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1. Einleitung

Als mit der tunesischen ,,Jasmin-Revolution® im Winter 2010/2011 die Welle des
Wandels in der arabischen Welt einsetzte, waren die Reaktionen in der Europdischen Union
und ihren Mitgliedsstaaten einhellig positiv. Die Organe der EU und die nationalen
Regierungen feierten die mutigen Revolutionire' und sagten den sich formierenden
Transitionsregimen ihre Unterstiitzung zu. Auch die meisten Medien berichteten mit
Begeisterung iiber den ,,arabischen Friihling®. Erst als nach dem politischen Friihling auch der
klimatische Friihling anbrach, erfuhr die Euphorie eine gewisse Ddmpfung. Denn mit dem
Friihling kamen die Fliichtlinge. Tausende von Migranten nutzen die besseren
meteorologischen Bedingungen, um iiber das Mittelmeer in die EU zu gelangen. Insbesondere
von den Kiisten Tunesiens und Libyens legten Tag fiir Tag mehr oder minder seetiichtige
Boote mit Kurs auf Europa ab, voll beladen mit Ménnern, Frauen und Kindern auf der Suche
nach einem besseren Leben in diesem groBten Raum politischer Stabilitdt und 6konomischer
Prosperitit, der auf der Welt existiert. Auf den Weg machten sich Tunesier, die nach dem
Zusammenbruch der Tourismusindustrie in den Zeiten des Umbruchs ihren Job verloren
hatten, Libyer auf der Flucht vor dem Biirgerkrieg oder Migranten aus Subsahara-Afrika, die
bislang von Gaddafis Sicherheitskréften an einer Weiterreise nach Europa gehindert worden
waren und jetzt zwischen die Fronten des Krieges zu geraten drohten. Aus geografischen
Griinden konzentrierte sich der Migrationsstrom besonders auf die italienische
Mittelmeerinsel Lampedusa. Mindestens 1.900 Fliichtlinge kamen bis August 2011 bei diesen
gefihrlichen Uberfahrten um ihr Leben. (Pelzer 2011: 47)

Die europdischen Regierungen reagierten alarmiert — allerdings nicht wegen der
zahllosen Tragddien, die sich teilweise in unmittelbarer Ndhe von NATO-Kriegsschiffen,
welche die libyschen Rebellen unterstiitzen, abspielten, sondern wegen des befiirchteten
Sturms auf Europa: Italiens damaliger Ministerprisident Silvio Berlusconi sprach angesichts
der rund 23.000 Migranten von einem ,,menschlichen Tsunami‘* und kniipfte damit an die

Vielzahl von apokalyptischen Metaphern an, mit denen der vermeintliche ,,Ansturm der

" Der besseren Lesbarkeit wegen wird in der vorliegenden Arbeit darauf verzichtet, stets die maskuline und
feminine Form von Personenbezeichnungen zu verwenden oder sich mit Hilfskonstruktionen wie etwa dem
grof3en I nach dem Wortstamm zu behelfen. Natiirlich sind im Normalfall beide Geschlechter gemeint.
Notwendige Spezifizierungen werden jeweils im direkten Kontext deutlich gemacht.

2 Zit. in: FAZ, 11.04.2011.



Armen*® schon seit lingerem versinnbildlicht wird. Andere Mitgliedslinder, darunter
Frankreich, drohten mit der Aussetzung des Schengener Abkommens und mit der

Wiedereinfiihrung der Kontrollen an den Binnengrenzen.

Diese aufgebrachten Reaktionen, die in einem bemerkenswerten Missverhiltnis zu der
relativ geringen Zahl von Fliichtlingen standen — zur gleichen Zeit war das kleine, mitten in
einem komplexen Transitionsprozess steckende Tunesien mit rund 250.000 Migranten aus
Libyen konfrontiert* — sind symptomatisch fiir die Bedrohungsszenarien, mit denen
unkontrollierte Migration in Europa assoziiert wird. Irreguldre Migration, hier verstanden als
ein Konzept ,,commonly used to describe a variety of phenomena involving people who enter
or remain in a country of which they are not citizen in breach of national laws*> (Koser 2006:
44), spielt sowohl auf der Ebene der Europédischen Union als auch der Mitgliedsstaaten in der
Debatte um Zuwanderungspolitiken eine herausragende Rolle. Dabei ist sie in weiten Teilen
selbst eine Konsequenz der europdischen Migrationspolitiken. Seitdem die nord- und
westeuropdischen Industriestaaten in den frithen siebziger Jahren einen Anwerbestopp fiir
Arbeitsmigranten verhéngten, existierten kaum noch Moglichkeiten fiir eine regulére
Arbeitsmigration nach Europa. Migration fand jedoch weiterhin statt — jetzt allerdings
vornehmlich ,,unplanned and largely unwanted* (Bommes/Sciortino 2011a: 11), in den
meisten Féllen unter Missachtung der Regelungen von Einreise und Aufenthalt und damit
irregulér. Irregulire Migration nahm in den europiischen Lindern in flows® und stocks an
Bedeutung zu und folgte so einem sékularen Trend, der in zunehmenden Malle das globale
Migrationsgeschehen bestimmte. (Angenendt 2007; Diivell 2006; Koser 2006; Gosh 1998)

Mit Diivell (2006: 5) ldsst sich konstatieren: ,,The combination of restrictive immigration

? So die Titelzeile des ,,Spiegel* vom 03.07.2006, die mit einem Bild von dunkelhiutigen Migranten, die dem
Meer entsteigen, illustriert wurde. Schon in der Asyldebatte in der Bundesrepublik Deutschland in den
ausgehenden achtziger und den beginnenden neunziger Jahren fanden Metaphern wie ,,Asylantenflut® oder ,,das
Boot ist voll* in Politik und Medien Verwendung. (Herbert 2003) Damals stand die Figur des ,,Asylanten” im
Zentrum der Bedrohungsperzeption. An diese Stelle ist zumindest in Deutschland nach dem dramatischen
Riickgang der Asylmigration nach der 1993 erfolgten Einschriankung des Asylrechts die des ,,irreguléren
Migranten® getreten.

* Nach Informationen des UNHCR fliichteten bis zum 10.04.2011 insgesamt 498.313 Menschen vor dem
libyschen Biirgerkrieg, davon knapp die Hélfte in das benachbarte Tunesien. Vgl.
http://www.unhcr.de/presse/nachrichten/artikel/01c2124169d72f56005644dc0e2 18cdf/libyen-berber-flichen-
vermehrt-nach-tunesien.html?L=0; (18.01.2012).

> Vgl. ausfiihrliche Begriffsklirung unter 1.4.

% In der englischsprachigen Literatur zur Migrationsforschung sind die Begriffe ,,flows“ und ,,stocks* zur
Bezeichnung von Migrationsstromen zwischen Herkunfts- und Zielregion einerseits und der Zahl der Migranten
im Zielland andererseits fest etabliert. Die deutschen Entsprechungen finden ebenfalls Verwendung, sind aber
wegen ihrer semantischen Nihe zur Uberflutungsmetapher (vgl. Anmerkung 2) u. U. missversténdlich. In
Ermangelung von Alternativen werden sie in der vorliegenden Arbeit dennoch verwendet.



policies and expanding migratory pressure has produced rapid growth in the stock of

undocumented aliens in industrialised countries.*

1.1. Gegenstand der Untersuchung und Fragestellung

Irreguldare Migration nach und in Europa hat sich in den letzten zwei Jahrzehnten zu
einem zentralen Thema auf der politischen Agenda der EU und ihrer Mitgliedsstaaten
entwickelt. Die ,,Bekdmpfung der illegalen Einwanderung® (Europdischer Rat 2002: Art. 30),
wie es in EU-Dokumenten schnorkellos heif3t, dominiert seit der Jahrtausendwende die
Debatte iiber eine gemeinschaftliche Zuwanderungspolitik. Wahrend die Entwicklung einer
gemeinsamen Migrations- und Asylpolitik, wie sie im Vertrag von Amsterdam vereinbart und
mit der sogenannten Tampere-Agenda konkretisiert wurde, in zentralen Aspekten bislang
weitgehend gescheitert ist (Bendel 2009), waren die Mitgliedsstaaten bei der Kooperation in
der Abwehr unerwiinschter Migration ungleich erfolgreicher. Die EU entwickelte
gemeinsame Politiken etwa bei der Kontrolle der AuBlengrenzen, bei der Visavergabe, bei der
Bekidmpfung von Schleuserkriminalitit und Schwarzarbeit sowie bei der Riickfiihrung
irreguldrer Migranten. Transit- und Herkunftsléinder wurden systematisch in die Politik der
Migrationskontrolle einbezogen. Aber auch die einzelnen Mitgliedsstaaten formulierten und
implementierten eine Vielzahl von Politiken gegeniiber der irreguldren Migration. Diese
umfassen neben restriktiven Instrumenten auch verschiedene Ansétze zur Gestaltung dieses
Phénomens, denen die wachsende Einsicht zugrunde liegt, dass ,,illegale Einwanderung in

einem gewissen Mal3e ein Bestandteil unserer Gesellschaft ist.“ (Finotelli 2008: 96)

Betrachtet man irreguldre Migration als Teil der sozialen Realitit einer offenen
Gesellschaft, zieht dies eine Reihe von grundlegenden Fragen fiir die Formulierung von
Politiken in diesem Politikfeld nach sich. Welche unterschiedlichen Politikoptionen stehen
demokratischen Staaten gegeniiber dem Phidnomen der irreguldren Migration zur Verfligung?
Welchen Anteil haben restriktive, pragmatische und rechtebasierte Ansétze in den Politiken
der EU und der einzelnen Mitgliedsstaaten? Wie lassen sich die verschiedenen Ansitze mit
den unterschiedlichen Auspriagungen von Irregularitit etwa bei Einreise, Aufenthalt oder
Beschiftigung’ in Verbindung setzen? Und schlieBlich: Welche Elemente sollte eine
kohérente Politik gegeniiber irreguldrer Migration umfassen, welche die Interessen der

Migranten sowie der Herkunfts- und Ziellinder gleichermaBlen beriicksichtigt? Ziel der

7 Vgl. ausfiihrliche Diskussion in Kapitel 2, insbesondere Tabelle 1.



vorliegenden Untersuchung ist es, auf der Basis einer Fallanalyse eine Systematik der
Politikoptionen gegeniiber dem Phédnomen der irreguléren Migration zu entwickeln, die

demokratischen Staaten zur Verfiigung stehen.®

Im Zentrum der Analyse steht das neue Einwanderungsland Spanien. (Kreienbrink
2004) In den vergangenen zwei Jahrzehnten entwickelte sich das einstmals klassische
Auswanderungsland zu einem der wichtigsten Zielldnder fiir Migration innerhalb der
Europdischen Union. Das Migrationsgeschehen nach Spanien, das insbesondere in den Jahren
nach der Jahrtausendwende eine einzigartige Dynamik entwickelte, vollzog sich vornehmlich
irreguldr. Die spanischen Regierungen haben in dieser Zeit eine Vielzahl von Politiken
gegeniiber dem Phidnomen der irreguldren Migration formuliert und umgesetzt. Spanien
entwickelte sich gleichsam zu einem Laboratorium fiir neue Ansétze in der Migrationspolitik.
Fiir die staatliche Politik Spaniens gegeniiber irreguldrer Migration von Mitte der neunziger
Jahre bis in die Gegenwart gilt, was Schuck (2008: 248) fiir die Migrationspolitik der USA in
den vergangenen drei Jahrzehnten konstatierte: ,,It is difficult to imagine a politically viable
policy approach to the control of illegal migration that the United States has not already tried
or seriously considered.* Das spanische Fallbeispiel eignet sich aus diesem Grund in
besonderem Maf3e als Ausgangspunkt fiir eine Systematisierung der unterschiedlichen
Politikoptionen gegeniiber irreguldrer Migration. Eine umfassende Analyse der Politiken
Spaniens gegeniiber irreguldrer Migration steht bislang noch aus, ebenso wie eine
systematische Diskussion der Politikoptionen, die liberalen Demokratien gegeniiber Prozessen
irreguldrer Migration zur Verfligung stehen. Beide Liicken sollen mit der vorlegenden

Untersuchung verkleinert werden.

Irreguldre Migration ist ein Teil der internationalen Migration. Sie wird von den
gleichen Faktoren ausgelost und verstetigt. Verschiedene theoretische Ansétze haben aus
okonomischer, soziologischer, anthropologischer oder politikwissenschaftlicher Perspektive
auf unterschiedlichen Analyseebenen Hypothesen zur Erklirung internationaler Migration
formuliert. (Massey et al. 1993, 1998; Haug 2000; Han 2006; vgl. auch Kapitel 2) Demnach
sind es Ungleichgewichte unterschiedlicher Art zwischen Herkunfts- und Ziellindern, die
Migrationsprozesse auslosen konnen. Sprachliche kulturelle und/oder historische Bindungen
sowie das Entstehen von sozialen Netzwerken konnen zu einer Verstetigung und zu einer

Verselbstandigung der internationalen Migration beitragen.

¥ Zur ausfiihrlichen Begriindung der Fragestellung vgl. Kapitel 2.5.



Internationale Migration kann also durch eine Vielzahl von Faktoren und Strukturen
ausgelost werden, die sich oftmals der direkten Einflussnahme von Politik entziehen. Sékulare
Entwicklungen wie ,,global divergierende demographische Prozesse und die wachsenden
Entwicklungsunterschiede zwischen den Staaten* (Angenendt 2007: 7), die zu den
entscheidenden Triebkréften internationaler Migration zéhlen, lassen sich nur indirekt durch
nationalstaatliche Politik beeinflussen. Staaten haben aber Gestaltungsmoglichkeiten, was den
Umfang und den Charakter von Migrationsstromen angeht. Sie legen die Bedingungen fiir den
Zugang zum und den Aufenthalt im jeweiligen Territorium fest. Es sind die
nationalstaatlichen Regelungen von Einreise und Aufenthalt, die iber Regularitat und
Irregularitit von Migration entscheiden. Das Konzept der irreguldren Migration ist also ein
politisches: ,,The adjective irregular does not belong to the domain of description of migration
flows, but only to their interactions with political regulations.* (Sciortino 2004: 21)
Nationalstaatliche Politiken haben oftmals nur einen begrenzten Einfluss auf Faktoren, die
Migrationsstrome ausldsen und verstetigen. Sie legen jedoch die Regeln fest, aus denen sich

Regularitéit bzw. Irregularitét dieser Migrationsprozesse ergeben.

Es ist dieses Spannungsverhiltnis zwischen den Faktoren in den Herkunfts- und
Zielldndern, die internationale Migrationsstrome ausldsen, und den politischen
Rahmenbedingungen, unter denen sie sich vollziehen, in dem sich Prozesse irreguldrer
Migration konstituieren und ihre spezifische Qualitét erhalten. Cvajner/Sciortino (2010: 394)

haben diese Diskrepanzen konzise auf den Punkt gebracht:

The development of irregular migration systems is rooted in the structural mismatch between
the social and the political conditions for migration. For an irregular migration flow to develop
there must be a mismatch between the demand for entry, embedded in the international labor
market, and the supply of entry slots, determined by the political systems. In the sending context
there must be a mismatch between widespread social expectations (usually called ‘push’
factors)’ and the capacity of local government to satisfy or repress them. In the receiving
context, there must be a mismatch between the internal preconditions for migrations (usually
called ‘pull’ factors) and their interpretation within the political system. Transnationally, there
must be a mismatch between the carrying capacity of the migration infrastructure and the
monitoring and repressive capacity of states. Irregular migrations systems may be in fact
defined as an adaptive answer to these unbalances.

Dies gilt auch fiir das Migrationsgeschehen in die Staaten der Européischen Union. Alle
EU-Liander sind Teil komplexer Migrationssysteme, die sich beispielsweise durch

postkoloniale Bindungen, Gastarbeitermigrationen, geografische Nihe etc. konstituieren.

? Zur Diskussion und Kritik der Push-/Pull-Modelle vgl. Kapitel 2.2.
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(Massey et al. 1993: 454) In zahlreichen Herkunftslindern, die ebenfalls in diese
Migrationssysteme integriert sind, haben sich in den vergangenen Jahrzehnten
migrationsfordernde Faktoren noch verstérkt, ebenso wie sich auch in vielen européischen
Landern eine konstante Nachfrage nach migrantischer Arbeitskraft erhalten oder noch
gesteigert hat. Dieser Situation stehen restriktive Migrationspolitiken gegeniiber, die ab Mitte
der siebziger Jahre den Regelfall darstellen. Seitdem existierten in den Léndern der EU nur
sehr eingeschriankte Moglichkeiten einer reguldren Form der Arbeitsmigration von
Drittstaatsangehdrigen. Zwar ist in den letzten Jahren in einigen Landern eine Tendenz zu
einer selektiven Offnung der Arbeitsmirkte fiir Migranten zu erkennen und auch auf der
Ebene der EU wird iiber eine Notwendigkeit einer gesteuerten Arbeitsmigration debattiert.
(Geddes 2011) An dem generellen Trend der restriktiven Politiken des Zugangs haben diese
Entwicklungen jedoch kaum etwas verdndert. Noch immer lésst sich mit Aristide Zolberg
konstatieren:

Although considerable attention has been devoted to variation among the contemporary
immigration policies of capitalist democracies, the most striking fact about them is that, if one
imagines a hypothetical continuum ranging from open to closed borders, they are all clustered
very narrowly around the closed pole. (Zit. nach: Bommers/Sciortino 2011b: 215)

Das Missverhéltnis zwischen migrationsfordernden Faktoren einerseits und fehlenden
Moglichkeiten regulidrer Zuwanderung anderseits fiihrte auch in den Léndern der EU in den
neunziger Jahren und in den ersten Jahren des neuen Jahrhunderts zu einer starken Zunahme
der irreguldren Migration — allen gegenldufigen Politiken auf der Ebene der Mitgliedsstaaten
und der Gemeinschaft zu Trotz. Die von Gosh (1998: 146) beschriebene Dynamik lésst sich
auch auf das Migrationsgeschehen in die EU beziehen: ,,When there are powerful push factors
in sending countries or pull factors in receiving countries and especially when the two fully
converge, restrictive measures alone cannot arrest migratory flows: they are simply diverted
to irregular channels.” Dabei entwickelte sich irreguldre Migration nach Europa zu einem
politisch hoch aufgeladenen Thema, das mehr und mehr als europdische Herausforderung
wahrgenommen wurde. Schlielich impliziert die Freiziigigkeit im Binnenraum der EU ein
gemeinsames Interesse an der Regelung der Einreise und des Aufenthalts von Biirgern
nichteuropéischer Staaten — und insbesondere den siideuropdischen Lidndern wurde vielfach
unterstellt, gleichsam als ,,Schengen’s soft underbelly* (Pastore et al. 2006) dieser
Verantwortung nicht gerecht zu werden. Umgekehrt sahen diese Staaten die gesamte EU in

der Pflicht, zur Sicherung ihrer langen Siidflanke beizutragen.
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Die Mafinahmen, welche die EU und ihre Mitgliedsldnder seit der Jahrtausendwende
gegen irregulire Migration zur Anwendung brachten, scheinen eine gewisse Wirkung zu
zeitigen. Einigen Studien zufolge geht die Anzahl der irreguléren Migranten in der EU seit
Mitte des neuen Jahrzehnts erstmals leicht zuriick. Diese Entwicklung wurde durch die
Wirtschafts- und Finanzkrise, insbesondere deren Folgen flir den Arbeitsmarkt, noch
verstérkt. (Diivell 2011; Triandafyllidou 2009; OECD 2009-2011) Nichtsdestotrotz bilden
Irregularitét bei Einreise und Aufenthalt weiterhin einen zentralen Bestandteil des
Migrationsgeschehens in der EU. In vielen européischen Staaten, etwa in den
stideuropdischen Landern, aber auch in alten Einwanderungslandern wie GroB3britannien,
Frankreich oder Deutschland, bilden irregulidre Migranten einen wichtigen Teil der
ausldndischen Wohnbevolkerung. (Triandafyllidou/Ilies 2010) Irreguldre Migration hat sich
als ,,everyday social phenomenon” und als ,,a stable feature of contemporary Western

European society* (Bommes/Sciortino 2011a: 14) etabliert.

Irregulére Migration stellt die Migranten, die Gesellschaften in den Zielldindern sowie
den liberalen Verfassungsstaat vor enorme Herausforderungen. (Bommes/Sciortino 2011a)
Irreguldre Migranten befinden sich oftmals in einer Situation umfassender Vulnerabilitit.
(Bustamante 2003) Bei der irreguldren Wanderung und der irreguliren Einreise sind sie
vielfdltigen Gefahren fiir ihre Selbstbestimmung, ithre Gesundheit und ihr Leben ausgesetzt:
Dazu zdhlen Willkiir und Missbrauch seitens der Sicherheitskrifte von Transit- und
Zielldndern, Formen extremer Abhéngigkeit von Schleusern und Menschenhéndlern oder
lebensbedrohliche Reisewege, etwa in nicht hochseetiichtigen Booten {iber das offene Meer.
(Kiza 2008) In der Aufnahmegesellschaft sind sie als Irreguldre vielfach von Rechtlosigkeit
und sozialer Exklusion bedroht. Als Arbeitskréfte verrichten sie oftmals sogenannte 3-D-Jobs
— . dirty, dangerous, or difficult” (Koser 2007: 32) —, arbeiten unter prekédren Bedingungen
und haben kaum Moglichkeiten, ihre Rechte durchzusetzen. In den Zielldandern wird
irregulire Migration von Politik und Offentlichkeit vielfach mit Lohndumping, Konkurrenz,
Kriminalitit oder Belastung der sozialen Sicherheitssysteme in Verbindung gebracht.
(Angenendt 2007: 7) Irreguldre Migranten bilden einen Bevolkerungsteil, der sich Politiken
der Integration aus Angst vor Entdeckung und Abschiebung in der Regel entziehen muss. Der
demokratische Staat allgemein sieht in der irreguldren Migration gleich zwei seiner
Grundlagen in Frage gestellt. Die Kontrolle {iber den Zugang zum und den Aufenthalt im
jeweiligen Staatsgebiet gehort zu den Kernbereichen staatlicher Souverénitét. Die

Anerkennung der Menschenrechte als jedem Individuum innewohnende Grundrechte ist
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Legitimationsbasis liberaler Demokratien. In der Figur des irregulédren Migranten finden beide
ihre Beschriankung: Der irregulidre Migrant stellt durch seine schiere Prisenz die Souverénitit
des Staates in Frage, genauso wie seine Rechtlosigkeit und seine Exklusion die

Allgemeingiiltigkeit der Grundrechte relativieren. (Carens 2008)

Nationalstaaten reagieren auf diese vielféltigen Herausforderungen durch irregulire
Migration auf unterschiedliche Weise. Lange Zeit bestimmte ein gewisses Laissez-faire den
Umgang vieler Staaten mit dem Phdnomen der irreguldren Migration. (Scortino 2004; Diivell
2006; Sanz Diaz 2010) Spatestens seit zwei Jahrzehnten ist jedoch die Tendenz zu erkennen,
irreguldrer Migration mit restriktiven Politiken zu begegnen. Ziel dieser Politiken ist es, gegen
irreguldre Migration in Einreise und Aufenthalt vorzugehen. Einige Staaten haben dariiber
hinaus Politiken formuliert und implementiert, die darauf abzielen, das Phdnomen der
irreguldren Migration proaktiv zu gestalten. Die Bandbreite der Instrumente, die dabei zur
Anwendung kommen, ist enorm, wie etwa das Fallbeispiel Spanien zeigt. Ein systematische
Darstellung und Analyse der unterschiedlichen Politikoptionen, die dieser Vielfalt zugrunde

liegen, ist Ziel dieser Arbeit.

1.2. Methodisches Vorgehen

Bei der Analyse der Politiken gegeniiber der irreguldren Migration muss von den
Herausforderungen ausgegangen werden, die irreguldre Migration flir die Migranten, die
Aufnahmegesellschaft und den jeweiligen Staat mit sich bringt. Jede dieser
Herausforderungen impliziert eine spezifische Problemldsungskapazitit, die die jeweilige
Politik konzeptionell reprisentieren und in ithrer Wirkung zur Verfligung stellen sollte. Es sind
also zum einen die jeweiligen Ziele, die die einzelnen Politiken strukturieren. Zum anderen
werden staatliche Politiken stets auch in einem ,,Handlungskorridor politischer Praxis* (Birsl
2005: 141) formuliert, der sich unter anderem durch politische Machtverhéltnisse, organisierte
Interessen, die politische Kultur und die Verfasstheit des jeweiligen Staates konstituiert. Auch
volkerrechtliche Verpflichtungen und — etwa im Falle der EU — auf intergouvernementaler
oder supranationaler Ebene getroffene Entscheidungen stellen einen Teil dieses
Handlungskorridors dar. Prozesse irreguldrer Migration fragen bestimmte
Problemlosungskapazititen in unterschiedlichen Politikfeldern nach. Nationale Regierungen
formulieren Politiken, die auf die Bewiltigung der spezifischen Herausforderungen in den

jeweiligen Politikfeldern abzielen. Dabei sind sie von politischen Machtkonstellationen,
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organisierten Interessen, der politischen Verfasstheit und von internationalen Verpflichtungen
beeinflusst. Die Pluralitét der beteiligten Politikfelder bedingt eine breite Varianz der zur
Umsetzung kommenden Politiken. In ihrer Gesamtheit reprasentieren sie aber die politischen

Ziele, die eine Regierung gegeniiber dem Phidnomen der irregulédren Migration formuliert hat.

Staatliche Politiken gegeniiber irreguldrer Migration unterliegen vielfachen
Beschrinkungen. Sie sind in ihrer Effizienz beschréinkt, da sie nur in begrenztem Ma@ auf die
Faktoren einwirken konnen, die internationale Migration auslosen. Thre Umsetzung stof3t in
verschiedener Hinsicht an ihre Grenzen. Die Kontrolle iiber Zugang zu und Aufenthalt in
einem Staatsgebiet ist zumindest unter den Bedingungen einer offenen demokratischen
Gesellschaft niemals vollstindig. Malnahmen, die auf eine Verminderung der irreguléren
Migration, also auf die Beendigung des irregulidren Aufenthalts durch Ausreise oder
Abschiebung, abzielen, werden oftmals durch die schiere Dimension des Phinomens
begrenzt. AuBBerdem stellt sich die Frage nach demokratischer Legitimitit, gesellschaftlicher
Akzeptanz und politischer Durchsetzbarkeit von restriktiven MaBBnahmen gegen eine Gruppe
von Migranten, die sich lediglich eines Delikts ,,that violates the law but does not directly

harm anyone* (Schuck 2008: 251) schuldig gemacht haben.

Weiterhin ist ein demokratischer Staat durch rechtliche Rahmenbedingungen in seiner
Handlungsfahigkeit eingeschrinkt. Dazu zéhlen volkerrechtliche Vereinbarungen, etwa iiber
die Rechte von Fliichtlingen, ebenso wie nationale Gesetze, die beispielsweise den
Geltungsbereich bestimmter Grundrechte regeln. Aber auch das normative Selbstverstindnis
liberaler Demokratien, gleichsam ein ,,embedded liberalism* (Hollifield 1992: 27), sorgen
vielfach fiir eine gewisse Selbstbeschrankung, nicht alle zur Verfiigung stehenden repressiven
Mittel zur Anwendung zu bringen. Im européischen Kontext wird die nationalstaatliche
Politik auBerdem noch durch die Gemeinschaftsebene beeinflusst, beispielsweise bei der
Kontrolle der europédischen Aullengrenzen. SchlieBlich existieren in jedem Staat auch
Akteure, die von der irreguldren Migration profitieren. Dazu gehdren etwa Unternehmer in
Sektoren wie etwa dem Baugewerbe oder der arbeitsintensiven Landwirtschaft, deren
Wettbewerbsfahigkeit von der irreguldren Beschiftigung von Migranten abhéngt. Je nach
deren politischer und 6konomischer Bedeutung kdnnen diese starken Einfluss auf
Formulierung und Implementierung restriktiver Politiken nehmen. (Angenendt 2007: 20) Und

auch die Mobilisierung von zivilgesellschaftlichen Organisationen, in denen sich Migranten
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selbst und/oder autochthone Unterstiitzer zusammengeschlossen haben, kann das policy-

making beeinflussen. (Schuck 2008: 248; Schwenken 2006; Laubenthal 2007; Diivell 2011)

Restriktive Politiken gegeniiber irregulérer Migration sind also aus strukturellen und
konzeptionellen Griinden in Zielsetzung und Ergebnis eingeschrinkt. Sie sind praktisch nur
begrenzt umsetzbar, politisch nur begrenzt durchsetzbar und demokratisch nur begrenzt
legitimierbar. Umgekehrt kann irreguldre Migration als Regelversto3 angesehen werden, von
dem zumindest in der Aufnahmegesellschaft niemand direkt geschéadigt wird, dafiir aber viele
beteiligte Akteure profitieren konnen. Dazu zdhlen beispielsweise die Migranten selbst,
Unternehmer, autochthone Arbeitskréfte, deren sozialer Aufstieg durch eine
,unterschichtung® durch Zuwanderung ermdglicht ist oder Angehdrige sozialer Schichten,
die sich erstmals bestimmte Dienstleistungen, etwa im Bereich Betreuung und Pflege, leisten
konnen. Beide Tendenzen — Begrenztheit der Wirksamkeit restriktiver Politiken, Interessen
unterschiedlicher Akteure — tragen dazu bei, dass in nahezu allen Industriestaaten ein
bestimmtes Maf an irregulirer Migration existiert und von vielen Regierungen zumindest
implizit toleriert wird oder toleriert werden muss:

Illegal immigration, after all, confers significant benefits on almost all concerned, while the
costs of eliminating it (in terms of enforcement resources, opportunity costs, civil liberties,
foreign-policy interest, and so on) would be manifestly prohibitive. This means that the socially
optimal level of illegal migration — the policy that balances its social benefits and costs — is far
greater than zero. (Schuck 2008: 248)

Irreguldre Migration ist also in allen Industrieldndern eine soziale Realitét. Fiir die
Staaten ergibt sich daraus die Notwendigkeit, Politiken zum Umgang mit dieser Realitét zu
konzipieren, die liber die restriktive Option hinausgehen. Ein Blick auf die extrem
unterschiedlichen Politiken, die einzelnen Lénder etwa in der Europédischen Union in den
letzten Jahren formuliert haben, gibt einen Eindruck von der Bandbreite dieser Politiken in

ihren Zielsetzungen und ihren Ergebnissen. (Triandafyllidou/Ilies 2010)

Eine besondere Bedeutung hat die irreguldre Form der Zuwanderung fiir die Lander
Stideuropas. (Gonzélez-Enriquez/Triandafyllidou 2009) Diese Staaten haben sich erst in den
letzten zwei Jahrzehnten von klassischen Auswanderungsldndern zu neuen Zielldndern fiir
Migration entwickelt. Irreguldre Migration stellt hier keinen Teilaspekt eines komplexen
Migrationssystems dar, das seine Urspriinge etwa in den Gastarbeiterregimen der fiinfziger
und sechziger Jahre des vergangenen Jahrhunderts hat, sondern sie repriasentiert vielmehr den
Regelfall: Die massenhafte Zuwanderung, die seit den friihen neunziger Jahren Lénder wie

Italien oder Spanien in Einwanderungsldnder verwandelte, vollzog sich in hohem Mafle
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irreguldr. Verschiedene Pull-Faktoren, insbesondere eine spezifische Nachfragestruktur auf
den Arbeitsmirkten, entfalteten eine starke Anziehungskraft auf Migranten, der kaum
Mechanismen und Instrumente fiir eine gesteuerte und kontrollierte Migration
gegeniiberstanden. (King/Ribas-Mateos 2010; King et al. 2000; Baldwin-Edwards/Arango
1998) Die Mehrheit der Migranten in diesen Landern kann auf mehr oder weniger lange
Phasen der Irregularitét bei der Einreise und/oder beim Aufenthalt sowie bei der
Beschiftigung zuriickblicken. Die Regularisierung ihres Aufenthalts erfolgte meist in der
Form unterschiedlich gestalteter Regularisierungsprozesse, also Mallnahmen, bei denen
Migranten ohne Papiere unter bestimmten Voraussetzungen eine — in der Regel befristete —
Aufenthaltserlaubnis erhalten kdnnen. (Finotelli 2007, 2008; Sciortino 2004) Eine grofle
Anzahl von Migranten befindet sich bis in die Gegenwart in der Irregularitit und hat
angesichts der schweren Wirtschaftskrise wohl zumindest mittelfristig kaum eine Perspektive,

ihren Aufenthalt zu regularisieren.

Fiir diese Untersuchung wurde das Fallbeispiel Spanien ausgewéhlt, da sich hier die im
vorherigen Abschnitt beschriebenen Entwicklungen gleichsam in konzentrierter Form
vollzogen. Spanien hat sich in den letzten eineinhalb Jahrzehnten vom klassischen
Auswanderungsland zu einem der wichtigsten Zielldnder fiir Migration in der Européischen
Union entwickelt. (Kreienbrink 2004) Es reprédsentiert zusammen mit Portugal, Griechenland
und Italien das ,,South European Model of Immigration* (King/Ribas-Mateos 2010: 251), das
sich unter anderem durch einen hohen strukturellen Anteil an irregulérer Migration
auszeichnet: ,,Southern European States have become, largely through the backdoor of
irregular migration, the largest receivers of migrants in the EU.“ (Bommes/Sciortino 201 1a:
11) Gonzalez-Enriquez (2010) bringt das Charakteristikum des Migrationsgeschehens der

vergangenen 20 Jahren in Spanien knapp auf den Punkt: ,,Irregularity as a rule.*

Die spanischen Regierungen (von 1982 bis 1996 unter dem sozialistischen
Ministerprasidenten Felipe Gonzélez, von 1996 bis 2004 unter dem Konservativen José Maria
Aznar, von 2004 bis 2011 unter dem Sozialisten José Luis Rodriguez Zapatero) waren in der
besonderen Situation, die Migrationspolitiken des Landes gleichsam parallel zu dem zu
regelnden Phianomen formulieren zu miissen. Als in den neunziger Jahren die massive
Zuwanderung nach Spanien einsetzte, verfiigte das Land de facto tiber keine
Migrationspolitik. (Kreienbrink 2004) Die massenhafte Migration nach Spanien, die in erster

Linie durch den enormen Bedarf der spanischen Wirtschaft nach flexiblen und billigen
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Arbeitskriften dynamisiert wurde, vollzog sich von Anfang an mehrheitlich irregulér.
(Finotelli 2011) Nach einer Phase der kontinuierlichen Zunahme der ausldndischen
Bevdlkerung wihrend der neunziger Jahre erlebte das Land um die Jahrtausendwende einen
regelrechten Migrationsboom, der zumindest in Europa wohl einzigartig ist. Zwischen 2000
und 2008 erhohte sich der Anteil von Ausldndern von 2,28 auf 11,33 Prozent.'® Der Anteil
von irreguldren Migranten an der Gesamtzahl von Migranten aus Nicht-EU-Staaten betrug
auch nach mehreren auBerordentlichen Regularisierungsprozessen im Jahr 2003 rund 51
Prozent und sank erst ab dem Jahr 2008 unter 20 Prozent.'' Die Migrationspolitiken der
spanischen Regierungen, und damit verbunden auch die Politiken gegeniiber irregulérer
Migration, wurden lange Zeit jeweils in Reaktion auf eine bestimmte Entwicklung formuliert
und erwiesen sich oftmals schon im Moment ihrer Implementierung durch die enorme
Dynamik der Migrationsprozesse als liberholt. Erst in den Jahren nach der Jahrtausendwende
kann eine zunehmend kohérente Migrationspolitik konstatiert werden, die nicht mehr nur
ausschlieBlich reaktiv angelegt war, sondern die Migrationstrome nach und die Migration in

Spanien zumindest in Grenzen proaktiv gestaltete. (Kreienbrink 2008, 2008a)

Fiir die Analyse der Politiken, die Spanien in den vergangenen zwei Jahrzehnten
gegeniiber den unterschiedlichen Herausforderungen der irreguldren Zuwanderung formuliert
und implementiert hat, ist eine Diskussion der europédischen Ebene notwendige
Voraussetzung. Spanien hat die Entwicklung der Politiken der EU gegeniiber irregulérer
Migration maBgeblich mit vorangetrieben. (Lopez Sala 2003, 2009) Gleichzeit bestimmen
europiische Ubereinkommen und Regelungen maBgeblich den Handlungskorridor, in dem
Spanien und alle tibrigen Mitgliedsstaaten ihre Politiken auf nationaler Ebene formulieren.
Eine eingehende Analyse der europdischen Politiken gegeniiber irreguldrer Migration,
eingebettet in eine allgemeine Auseinandersetzung mit der europdischen Migrations- und
Asylpolitik, muss also der Untersuchung des spanischen Fallbeispiels vorangehen. Auf dieser
Grundlage kann dann die Diskussion der Politiken erfolgen, welche die spanischen
Regierungen gegeniiber dem Phénomen der irreguldren Migration zur Anwendung brachten.
Die Analyse der einzelnen Politiken muss dabei von den Zielen ausgehen, die in
Abhéngigkeit sowohl von der spezifischen Problemkonstellation in dem jeweiligen Politikfeld
als auch von dem ,,Handlungskorridor* formuliert wurden, innerhalb dessen staatliche

Politiken konzipiert und umgesetzt werden konnen.

" INE 1996-2011. Vgl. ausfiihrliche Diskussion in Kapitel 4.
""INE 1996-2011; Ministerio de Trabajo e Inmigracién 1996-2010; eigene Berechnungen. Vgl. auch
ausfiihrliche Diskussion in Kapitel 4.
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Die spanischen Regierungen haben angesichts einer massenhaften Irregularitét bei
Einreise, Aufenthalt und Beschéftigung von nahezu allen unter den Bedingungen eines
demokratischen Rechtsstaats vorstellbaren Politiken Gebrauch gemacht. Nach der Analyse
der einzelnen Politiken werden ihre Ergebnisse mit der Zielsetzung in Bezug gesetzt und ihre
Effizienz sowie ihre Konsequenzen fiir die beteiligten Akteure diskutiert. Dieses Vorgehen
ermoglicht die Identifizierung unterschiedlicher Optionen, die Regierungen bei der
Formulierung von Politiken in diesem Politikfeld zur Verfligung stehen. Diese Optionen
werden bestimmt von Zielsetzung und angestrebtem Ergebnis, die sich aus der jeweiligen
Problemkonstellation ergeben. (Cinar et al. 2000) Die spanischen Regierungen sahen sich
beispielsweise mit den Herausforderungen konfrontiert, die sich aus einer rasant wachsenden
migrantischen Bevolkerung, die sich mehrheitlich irreguldr im Land aufhielt, ergaben.
Verschiedene Mallnahmen, die sie darauthin zur Anwendung brachten, zielten darauf ab,
unter bestimmten Voraussetzungen die Moglichkeit zur Uberwindung der Irregularitit zu
schaffen und auBlerdem die negativen Folgen der Irregularitit fiir Migranten und Gesellschaft
abzumildern. Aus der Gesamtheit dieser Maflnahmen lésst sich die Option des pragmatischen
Umgangs mit dem Phdnomen massenhafter Irregularitét ableiten: In Anerkennung einer
bestimmten sozialen Realitit — ein hoher Anteil an Irregularitit als strukturelles Element des
Migrationsgeschehens (Finotelli 2008) — hat die spanische Regierung Politiken formuliert und
implementiert, die darauf abzielen, diese soziale Realitdt positiv zu gestalten. Diese Option
des pragmatischen Umgangs hat sich in Spanien neben anderen Politikoptionen — etwa
restriktiven MaBBnahmen zur Verhinderung neuer und zur Beendigung bereits erfolgter
irreguldrer Migrationsprozesse — als eine der zentralen Achsen der Migrationspolitik etabliert.
Die Analyse ihrer Genese, Zielsetzung und Wirkung im Kontext des spanischen
Migrationsgeschehens und im Rahmen des nicht zuletzt durch die europédische Ebene
mitbestimmten politischen Handlungskorridors soll den Ausgangspunkt fiir allgemeine
Aussagen liber Politiken des pragmatischen Umgangs als Handlungsoption demokratischer

Staaten angesichts der Herausforderungen irreguldrer Migration bilden.

Auf Grundlage der Ergebnisse des spanischen Fallbeispiels wird also eine
Systematisierung der Politikoptionen, die demokratischen Staaten im europdischen Kontext
zur Verfligung stehen, vorgenommen. Grundlage der Systematik sollen die Ziele sein, die
demokratische Staaten bei der Formulierung von Politiken gegeniiber den Herausforderungen

der irreguldren Migration ausgehend von den nachgefragten Problemldsungskapazititen
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formulieren. AuBBerdem muss der Handlungskorridor beriicksichtigt werden, in welchem die
Politiken in diesem Politikfeld formuliert und umgesetzt werden kdnnen. Aus den
angestrebten Zielen lassen sich dann die Politikoptionen ableiten, die demokratische Staaten
gegeniiber Prozessen irreguldrer Migration zur Anwendung bringen kénnen. Dabei sollen die
verschiedenen Optionen auf Konsequenzen fiir Migranten und Aufnahmegesellschaft

gleichermallen untersucht und schlie8lich auch unter normativen Aspekten diskutiert werden.

Der Focus der vorliegenden Untersuchung liegt dabei auf dem staatlichen Handeln.
(Hollifield 2008; Arango 2010) Es ist sind die nationalen Regierungen, die im Rahmen des
jeweiligen politischen Systems die Politiken gegeniiber irreguldrer Migration formulieren.
Gesellschaftliche Akteure wie Migrantenorganisationen, Gewerkschaften und
Arbeitgeberverbinde, aber auch andere Ebenen des Regierungshandels, etwa die kommunale

Ebene, werden jeweils kontextabhéingig in die Analyse einbezogen.

1.3. Aufbau der Arbeit

Irregulére Migration ist ein Teilaspekt internationaler Migration. Das spezifische
Charakteristikum der Irregularitét ergibt sich erst aus der Interaktion des Migrationsprozesses
mit den Regelungen von Einreise und Aufenthalt der beteiligten Staaten. In Kapitel 2 werden
die verschiedenen theoretischen Ansétze zur Erkldarung internationaler Migration diskutiert.
Dabei steht stehen Ansétze im Fokus des Interesses, die einen besonderen Wert zur Erklarung
der Triebkréfte irreguldrer Migration besitzen. Daran anschlieend wird die Interdependenz
von internationaler Migration und staatliche Politik untersucht. Eine Diskussion des
politischen Charakters des Konzepts der irreguldren Migration schlie8t die theoretische
Einfiihrung ab. Dabei wird einerseits die historische Dimension des Phdnomens
ausgeleuchtet. Zum anderen wird eine Systematik von verschiedenen Formen irregulirer
Migration entwickelt, die aus der jeweils spezifischen Interaktion von Migrationsprozessen

mit den staatlichen Regeln von Aufenthalt, Einreise und Beschiftigung resultieren.

Fiir eine Untersuchung der staatlichen Politiken gegeniiber irreguldrer Migration in
Europa ist eine Auseinandersetzung mit der européischen Ebene unverzichtbar. Kapitel 3
beschéftigt sich mit der europédischen Dimension von Politiken gegeniiber irregularer
Migration. In vielen Bereichen wie Visapolitik, Grenzschutz, Riickfiihrung etc. kam es in den

vergangenen Jahren zu einer fortschreitenden Vergemeinschaftung bzw. zu einer Vertiefung
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der Zusammenarbeit. Die Bekdmpfung der irreguldren Migration wird spitestens seit der
Jahrtausendwende als eine Gemeinschaftsaufgabe wahrgenommen und entwickelte sich zu
einem zentralen Thema der européischen Migrations- und Asylpolitik, insbesondere nachdem
unter dem Eindruck des 9/11 an die urspriinglich liberale Orientierung der Tampere-Agenda
eine Dominanz der Sicherheits- und Kontrollaspekte getreten war. (Bendel 2008: 16) Durch
eine Vielzahl von Rechtsakten bestimmt die EU weiterhin in erheblichem Maf3e den
Handlungskorridor, innerhalb dessen nationalstaatliche Politiken in diesem Bereich formuliert

werden konnen.

Die Analyse der européischen Ebene bei der Formulierung und Implementierung von
Politiken gegeniiber irreguldrer Migration ist daher die Voraussetzung fiir die Diskussion des
Fallbeispiels Spaniens. In Kapitel 4 wird die Entwicklung des Migrationsgeschehens nach
Spanien von Beginn der neunziger Jahre bis in die Gegenwart dargestellt. Daran schlief3t sich
eine Untersuchung der spanischen Migrationspolitik an. Auf dieser Basis werden dann die
Politiken der spanischen Regierungen gegentiber der irreguldren Migration zwischen 1996
und 2011 analysiert. Dabei dienen die unterschiedlichen, mitunter konkurrierenden
Zielsetzungen, die das staatliche Handeln gegeniiber Irregularitit bei der Einreise, dem
Aufenthalt und der Beschiftigung von Migranten bestimmten, als strukturierendes Element

der Analyse.

Die Diskussion der Politiken, wie sie von den spanischen Regierungen in Abhédngigkeit
von der jeweils nachgefragten Problemldsungskapazitit formuliert wurden, ist die Basis, auf
der sich die Argumentation des folgenden Kapitels entwickelt. Die unterschiedlichen
Politikoptionen, die bei der Untersuchung des spanischen Fallbeispiels identifiziert und
analysiert werden konnten, bilden den Ausgangspunkt fiir eine generelle Systematisierung
von Politikoptionen, welche die unterschiedlichen Interessen und den Handlungsrahmen
demokratischer Staaten gegeniiber Prozessen irreguldrer Migration repriasentieren. Die
unterschiedlichen Herausforderungen, die das Phdnomen der irreguldren Migration bedingt,
finden ihre Entsprechungen in den einzelnen Zielen, die Regierungen bei der Formulierungen
ithrer Politiken gegeniiber irregulérer Migration zugrunde legen. Die Politikoptionen, die sich
aus diesen Zielen ergeben, werden in diesem Kapitel systematisch analysiert und in ihrer

normativen Dimension vergleichend diskutiert.
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1.4. Begriffsdefintion

Die allgemeine Definition, die dem Begriff von irreguldrer Migration zugrunde gelegt
wird, orientiert sich an Bimal Gosh. Irreguldre Migration umfasst demnach ,,all inter-country
movements that take place outside the regulatory norms of the sending, transit and receiving
countries.” (Gosh 1998:9) Aus der spezifischen Interaktion von Migrationsprozessen und
staatlichen Gesetzen resultiert jedoch ganze Reihe von unterschiedlichen Typen von
irreguldrer Migration, die in Kapitel 2 dargestellt werden. Bei der Analyse der konkreten
Politiken wird jeweils auf die spezifischen Typen irregulérer Migration Bezug genommen, auf
welche die jeweiligen Politiken abzielen. In Ubereinstimmung mit Migrationsforschern wie
Scirotinio (2004), Koser (2006), Diivell (2002; 2006; 2011) und vielen internationalen
Organisationen wird in der vorliegenden Untersuchung der Begriff ,,irreguldr gebraucht, um
die spezifische Charakteristika dieser Form von Migration, die ja aus der Interaktion mit den
Regeln des jeweiligen Staates entsteht, zu benennen. Der Begriff ,,illegale Migration®, wie er
etwa in den Dokumenten der EU verwendet wird, ist wegen seiner semantischen Néhe zur
Kriminalitét problematisch — schlielich begehen irreguldre Migranten zumeist keine
kriminellen Handlungen, sondern verstof3en lediglich gegen Einreise-, Aufenthalts- und
Arbeitsregelungen. (Koser 2006: 44; Diivell et al. 2010) Dariiber hinaus gilt das Elie Wiesel
zugeschriebene Diktum ,,;No human being is illegal.“'> Andere Begriffe, wie etwa der der
undokumentierten Migration, sind ebenfalls problematisch, da sie sowohl nicht erfasste als
auch ,,papierlose* Migranten bezeichnen konnen. (Angenendt 2007: 8) In der 6ffentlichen
Diskussion in Frankreich und Spanien hat sich dagegen die Bezeichnung sans papiers bzw.

sin papeles fiir Migranten ohne giiltigen Aufenthaltstitel etabliert.

1.5. Forschungsstand

Nachdem irregulidre Migration lange Zeit in der Migrationsforschung vielfach nur als
»appendix‘ zu reguldaren Migrationsprozessen (Anderson/Ruhs 2010a: 176) wahrgenommen
wurde, hat sich der Forschungsstand in den letzten eineinhalb Dekaden erheblich verbessert.

(Vogel/Cyrus 2008) In den USA wurden irreguldre Migrationsprozesse aufgrund der

2 Viele Migrantenunterstiitzerorganisationen beziehen sich auf dieses Zitat von Elie Wiesel. In Deutschland
wurde es zum Titel einer Kampagne gegen die Illegalisierung von Migranten. Eine genaue Quellenangabe wird
dabei allerdings nirgends genannt. (Vgl. etwa http://nohumanbeingisillegal.com/Home.html; http://www.kmii-
koeln.de/index.php?special=Manifest+1997; 18.12.2011)
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spezifischen Situation schon in den achtziger Jahren Gegenstand sozialwissenschaftlicher
Forschung. (Bean et al. 1987) Seitdem nimmt dieses Thema einen wichtigen Stellenwert in
der US-amerikanischen Migrationsforschung ein (Durand/Massey 2003; Massey 2008;
Jacobson 2006; Schuck 2008; Martin 2010; Cornelius 2011) Im darauffolgenden Jahrzehnt
sorgte die weltweite Zunahme irreguldrer Migrationsprozesse flir eine verstarkte
Wahrnehmung dieses Phidnomens in der politischen und akademischen Diskussion. Bimal
Gosh legte 1998 mit ,,Huddled Masses and Uncertain Shores. Insights into Irregular

Migration” eine der ersten umfassenden Studien vor.

Auch in Europa erlangte das Thema Irregularitit in den migrationspolitischen Debatten
und in der Migrationsforschung einen prominenten Stellenwert: ,,Since the late 1990s
illegality and migration have generated a significant body of policy and academic literature.
(Anderson/Ruhs 2010a: 176) Seitdem ist eine Vielzahl von Arbeiten erschienen, die sich mit
konzeptionellen Fragen, methodischen Herausforderungen und policy-Implikationen
irreguldrer Migration auseinandersetzen. (Cinar et al. 2000; Bommes/Alt 2006; Diivel 2006;
Bommes/Sciortino 2011) Zahlreiche Landerstudien beschiftigen sich, teilweise vergleichend,
mit den spezfischen Auspriagungen irreguldrer Migrationsprozesse in europdischen Léndern.
(Diivell/Jordan 2002; Alt/Cyrus 2002; Schonwalder et al. 2004; Van der Leun 2003; Cyrus et
al. 2004; Diivell 2006; Karakayali 2008; Heck 2008a; Breyer 2011) Angenendt (2007) hat
eine grundlegende Studie iiber irregulére Migration als internationalem Problem vorgelegt.
Einen umfassenden Uberblick iiber aktuelle Prozesse irregulérer Migration in alten und neuen
Mitgliedsstaaten der EU bietet der von Triandafyllidou (2010) herausgegebene Sammelband.
Darin werden die Ergebnisse eines von der Europdischen Kommission finanzierten und 2009
abgeschlossenen Forschungsprojekts mit dem Titel: ,, CLANDESTINO Project.
Undocumented Migration: Counting the Uncountable. Data and Trends Across Europe”
zusammengetragen. Die im Zuge von CLANDESTINO erhoben und aufbereiteten Daten
bieten die bislang umfassendste Einschédtzung der Dimension irreguldrer Migration in den

Mitgliedsstaaten der EU. (Triandafyllidou 2009)

Einige Studien untersuchen auf der Mikroebene Lebenssituation und
Arbeitsbedingungen irreguldrer Migranten. (Sabater 2004; Cyrus 2004; De Genova 2002;
Brinkmeier 2011, Nére 2011) Irregulére Migranten als Akteure stehen im Focus einer Reihe
von Arbeiten, die sich mit der Selbstorganisation und der politischen Mobilisierung dieses

Kollektivs beschéftigen. (Suarez-Navaz 2007; Schwenken 2006; Laubenthal 2007) Eine
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besondere Aufmerksamkeit in der sozial- und wirtschaftswissenschaftlichen Forschung
erfahren die Wechselbeziehungen von irregulérer Migration und der informellen Okonomie.
(Baldwin-Edwards/Arango 1999; Reyneri/Baganha 2001; Enste/Schneider 2006;
Anderson/Ruhs 2010b) Andere Studien setzen sich mit spezifischen policy-Implikationen
irreguldrer Migration auseinander. Insbesondere die Diskussion iiber die umstrittenen
kollektiven Regularisierungspolitiken ist vielfdltig und kontrovers. (Levinson 2005; Finotelli
2007, 2008; Arango/Finotelli 2009; Baldwin-Edwards/Kraler 2009) Spitestens seit der
Jahrtausendwende wurde die Abwehr irreguldrer Migration zu einem zentralen Thema der
europdischen Politik. Die Errichtung eines europédischen Grenzregimes und die damit
verbundenen Konsequenzen fiir Migranten und Fliichtlinge werden in einer Vielzahl von
Studien zum Teil duBerst kritisch analysiert. (Eigmiiller 2007; Spijkerboer 2007; Kiza 2008;
Hess/Kasparek 2010; Klepp 2011) Nicht zuletzt aufgrund des Engagements von
zivilgesellschaftlichen Organisationen und kritischen Wissenschaftlern erfuhr in den letzten
Jahren auch die menschenrechtliche Dimension irregulérer Migration eine zunehmende
Berticksichtung. (Alt/Cyrus 2002; Bustamante 2002, 2003; Bogusz et al. 2004; Bielfeldt
2006; Carens 2008.)

Zu Migration und Migrationspolitik in Spanien liegt eine nur schwer iiberschaubare
Menge an Titeln vor. Grundlegende Werke sind dabei insbesondere Kreienbrink 2004,
Aja/Arangao 2006, Cebolla Boado/Gonzélez Ferrer 2008 Zapata-Barrero 2009. Viele Studien
befassen sich mit unterschiedlichen Aspekten der irreguléren Migration. (Carvajal Gomez
2004, 2006; Finotelli 2007, 2008, 2011; Enriquez-Gonzalez 2009, 2010; Lopez Sala 2003;
Godenau/ Zapata Hernandez 2003; Godenau 2010; Santolaya 2006; Solé 1 Puig 2010) Eine
umfassende Anaylse der gesamten staatlichen Politiken gegentiber flows und stocks
irreguldrer Migration in Spanien ist mir jedoch nicht bekannt. Ebenso steht eine systematische
Analyse der verschiedenen Politikoptionen, die demokratische Staaten im européischen
Kontext gegeniiber dem Phidnomen der irreguldren Migration konzipieren und umsetzen,

bislang noch aus.

23



2. Internationale Migration, irreguliare Migration und staatliche
Politik

2.1. Irregulire Migration als Teil der internationalen Migration

Migration stellt einen wesentlichen Bestandteil der Menschheitsgeschichte dar. (Koser
2007: 1-2) Wanderungen von grof3en Bevolkerungsgruppen sind aus allen Epochen
iiberliefert. Internationale Migration ist dagegen ein Phinomen der Neuzeit. Der Begriff setzt
die Existenz von Nationalstaaten voraus, die sich durch die Souverénitit iiber ihr Territorium
und damit zumindest tendenziell durch die Kontrolle iiber den Zugang zu und den Aufenthalt
im Staatsgebiet auszeichnen. Definiert man mit Haug (2000: 1) Migration als den ,,Wechsel
des Hauptwohnsitzes einer Person®, wird der Wanderungsprozess zur internationalen
Migration, wenn sich diese Wohnsitzverlagerung iiber Staatsgrenzen hinweg vollzieht. Die
UN definieren einen internationalen Migranten als eine Person, die sich fiir mindestens ein
Jahr auflerhalb ihres Heimatlandes befindet. (Koser 2007: 4) Oftmals erfolgt der Prozess
internationaler Migration zumindest teilweise — etwa bei der Einreise und/oder dem
Aufenthalt, in selteneren Féllen auch bei der Ausreise — irreguldr. Ganz allgemein kann
irreguldre Migration als ,,all inter-country movements that take place outside the regulatory

norms of the sending, transit and receiving countries* (Gosh 1998: 9) definiert werden.

Irreguldre Migration ist ein Bestandteil der internationalen Migration. Sie wird durch
die gleichen Faktoren wie reguldre Migration ausgelost. Thren spezifischen Charakter der
Irregularitit erhélt sie erst durch die Regelungen des jeweiligen Aufnahmelandes, in manchen
Féllen auch des Herkunfts- oder Transitlandes. (Godenau 2003: 143) Die Zielstaaten von
Migrationsprozessen haben die Souverénitit, iber den Status der Migranten zu entscheiden,
die in ihr Territorium einreisen bzw. sich in diesem authalten, indem sie die Regeln fiir
Einreise und Aufenthalt festsetzen. Sie haben aber zumindest teilweise die Kontrolle iiber die
Migration an sich in Einreise und Aufenthalt eingebiif3t. Irregulidre Migration charakterisiert
sich ja gerade dadurch, dass sie gegen den in den Regeln fiir Einreise und Aufenthalt von
Migranten manifestierten politischen Willen der Zielstaaten stattfindet. Irreguldre Migration
stellt durch ihre Existenz die Souveranitit des Ziellandes in Frage. Gleichzeitig gehort sie zur
gesellschaftlichen Realitét fast aller westlichen Industriestaaten. (Angenendt 2007) Die

Aufnahmeldnder sind gezwungen, auf diese Realitdt zu reagieren — mit Politiken, die darauf
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abzielen, nichtgewollte Migrationsprozesse riickgingig zu machen, und — in Anerkennung der

vielfachen Begrenztheit dieser Option — mit solchen, die diese Prozesse gestalten. (Cinar et al.
2000)

Um das Phdnomen der irreguldren Migration theoretisch zu fassen, sind deshalb drei
Ebenen von Bedeutung: Irregulidre Migration ist ein Teilaspekt der internationalen Migration.
Zur Erkldrung des Phinomens miissen also die theoretischen Ansétze auf ihre Tauglichkeit
gepriift werden, die zur Erkldrung der internationalen Migration formuliert wurden.
Internationale Migration wird irregulér, wenn sie Regeln und Normen von Herkunfts-,
Transit- oder Zielstaaten verletzt. Eine Analyse der Politiken, die den Zugang zu und den
Aufenthalt in dem jeweiligen Staat bedingen, ermittelt die politischen Voraussetzungen fiir
Irregularitét. Es sind die Staaten — und nicht die Migranten — die iiber Regularitit bzw.
Irregularitdt von Migrationsprozessen entscheiden. Staaten haben auch die Macht, irregulire
Migration zu gestalten. Auf dieser Ebene riicken Politiken in den Fokus der Analyse, die iiber
die Regelung von Zugang und Aufenthalt hinaus gehen. Alle drei Ebenen sollen im

Folgenden diskutiert werden.

2.2. Theorien der internationalen Migration

Internationale Wanderungsprozesse gehoren zu den sdkularen Erscheinungen der
modernen Welt. Beginnend mit den bevolkerungsgeografischen Ansétzen eines Ernst
Ravenstein im ausgehenden 19. Jahrhundert, haben unterschiedliche Disziplinen eine grof3e
Zahl von Theorien entwickelt, um das Phdnomen der internationalen Migration zu erkléren.
,»A variety of theoretical models has been proposed to explain why international migration
begins, and although each ultimately seeks to explain the same thing, they employ radically
different concepts, assumptions, and frames of reference.” (Massey et al. 1993: 431)
Sinnvollerweise lassen sich die verschiedenen theoretischen Ansédtze mit Haug (2000) in
klassische und neuere Theorien unterscheiden. Zu letzteren knnen auch die
politikwissenschaftlichen Ansitze zur Erklarung internationaler Migration gezdhlt werden, die
groBtenteils jiingeren Datums sind: ,,Political scientists came late to the study of migration.*

(Hollifield 2008: 183)
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2.2.1. Klassische Theorien

Klassische Theorien der internationalen Migration lassen sich nach der Analyseebene in
Makro- und Mikroansétze unterteilen. Zu den Makroansétzen zéhlen
bevolkerungsgeografische, makrookonomische und systemtheoretische Ansitze sowie die
Theorie des dualen Arbeitsmarkes. Unter die Kategorie der Mikroansitze fallen unter
anderem die neoklassische Mikrookonomie, die neue Migrationsdkonomie und

entscheidungstheoretische Ansitze. (Haug 2000: 1)

Bevolkerungsgeografische Ansétze gehen auf die ,,Gesetze der Wanderung™ zuriick, die
von Ernst Ravenstein in den achtziger Jahren des 19. Jahrhunderts formuliert wurden. Sie
stellten den ersten Versuch dar, ,,auf der Makroebene statistische Regelméfigkeiten in der
Richtung und der geografischen Entfernung der Wanderungsstrome zu formulieren® und eine
Klassifizierung der Migranten nach Dauer und Umfang der Wanderung vorzunehmen. (Haug
2000: 1) Sie fanden ihre Fortsetzung etwa in Gravitationsmodellen, die auf der Grundlage des
jeweiligen Bevolkerungsvolumens zweier Regionen und ihrer Distanz zueinander zu

Aussagen liber Migrationsstrome kommen.

Die neoklassische makrookonomische Theorie ist wohl die bekannteste und
einflussreichste Theorie der internationalen Migration. (Massey et al. 1993: 433) Sie geht von
der unterschiedlichen Angebots- und Nachfragesituation auf den nationalen Arbeitsmérkten
und den daraus resultierenden Lohndifferenzen aus. (Han 2006: 174) Mit Massey (1993: 432-
434) lassen sich ihre zentralen Annahmen und Thesen wie folgt zusammen fassen:
Internationale Migration von Arbeitskriften wird durch Unterschiede in den Arbeitslohnen
zwischen verschiedenen Landern ausgeldst. Werden die Lohnunterschiede durch Wanderung
von Arbeitskriften nivelliert, kommt auch Migration zum Erliegen. Migrationsprozesse von
hochqualifizierten Arbeitskrédften folgen anderen Ertragserwartungen, die sich aus dem
eingesetzten Humankapital ergeben und kdnnen deshalb gegenldufige Muster als die von
nichtqualifizierten Arbeitskriften aufweisen. Arbeitsmirkte sind die wichtigsten
Mechanismen, die internationale Migration ausldsen, andere Mirkte haben dagegen kaum
Auswirkungen. Nationale Regierungen konnen Migrationsstrome durch die Regulierung der
Arbeitsmérkte in den Herkunfts- und/oder Ziellindern steuern. In weiteren Varianten
neoklassischer Makroansitze werden zusétzliche arbeitsmarktabhéngige Push- und Pull-
Faktoren wie etwa die Arbeitslosenquote oder die Anzahl der Beschéftigten in bestimmten

Sektoren mit einbezogen. (Haug 2001: 3) Aber auch hier gilt die Grundannahme
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neoklassischer Makroansétze: Internationale Migration, verstanden als
Arbeitskraftemigration, wird durch Ungleichgewichte zwischen den Arbeitsméarkten zweier
Léander ausgelost. Die Wanderung von Arbeitskriften fiihrt zur fortschreitenden Nivellierung

dieser Differenzen — bis sie schlieBlich ganzlich zum Erliegen kommt.

Im Gegensatz dazu geht die Theorie des dualen Arbeitsmarktes nicht von einem
Zusammenwirken von Push- und Pull-Faktoren in Herkunfts- und Ziellindern aus, sondern
sieht in der Segmentierung der Arbeitsmérkte in modernen Industriegesellschaften den
auslosenden Faktor fiir internationale Migration. Wie auch bei den neoklassischen Ansitzen
wird auch hier Migration mit der Migration von Arbeitskriften gleichgesetzt. Nach der
Theorie des dualen Arbeitsmarktes und ihrem wichtigsten Vertreter, Michal J. Piore (1979)
»entsteht in den modernen Industriegesellschaften die strukturell bedingte Nachfrage nach
Arbeitskriften (the intrinsic labor demand), die durch die Einheimischen nicht befriedigt
werden kann.* (Han 2006: 176) Diese Nachfrage ist der Pull-Faktor, der internationale
Migrationsstrome ausldst. Folgende Griinde bedingen nach der Theorie des dualen
Arbeitsmarktes diesen Sachverhalt: In modernen Industriestaaten kommt es zu einer
strukturell bedingten Teilung in primére und sekundire Arbeitsmérkte. Diese Teilung erklart
sich durch den Umstand, dass Unternehmer ein Interesse daran haben, Nachfrageunterschiede
durch den Faktor Arbeit auszugleichen. Eine stabile Basisnachfrage ldsst eine
Standardisierung der Produktion durch kapitalintensive Technologien zu. Auf diesem
primdren Arbeitsmarkt finden wenige, aber hochqualifizierte Arbeitskréifte Beschéftigung.
Zusatzliche saisonal fluktuierende Nachfrage, die eine standardisierte Produktion nicht
erlaubt, wird dagegen mit der Beschiftigung von nichtqualifizierten Arbeitskriften
ausgeglichen. Der so entstehende sekunddre Arbeitsmarkt zeichnet sich durch
arbeitsintensive, schlechtbezahlte und prekére Jobs aus, die nur ein geringes
Qualifizierungsniveau voraussetzen. (Han 2006: 176-177) Wahrend die Arbeitsplidtze im
primiren Sektor meist den autochthonen Arbeitskréiften vorbehalten bleiben, ist es schwierig,
diese fiir den sekundédren Sektor zu gewinnen. Eine Erh6hnung des Lohnniveaus im untersten
Segment des Arbeitsmarktes wiirde Auswirkungen auf die gesamte Lohnpyramide haben —
schlieBlich erfiillen Lohndifferenzen auch Funktionen der sozialen Distinktion und miissen
aus diesem Grunde auf allen Ebenen erhalten werden. Die Anwerbung von migrantischen
Arbeitskriften, die fiir den geringeren Lohn arbeiten, ist die kostensparende Alternative. Doch
nicht nur die schlechte Bezahlung, sondern auch fehlende Aufstiegschancen und ein geringes

soziales Prestige machen Jobs in diesem Segment wenig attraktiv. In der Vergangenheit
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wurden mit Frauen oder Jugendlichem Angehorige sozialer Gruppen fiir diese
Beschiftigungen eingesetzt, die ihre gesellschaftliche Position nicht iiber Hohe des Lohns und
Prestige der Arbeit definieren. Aufgrund von demografischen und gesellschaftlichen
Veranderungen stehen diese Gruppen jedoch in immer geringerem Umfang zur Verfiigung.
Auch unter diesem Aspekt lohnt sich die Beschiftigung von auslédndischen Arbeitskréften.
Denn Migranten sind ,,target earners (Han 2006: 177), sie orientieren sich also an einem
selbst gesetzten Ziel und nicht an den Kategorien der autochthonen Gesellschaft. Aus diesem
Grund sind sie zumindest am Anfang des Migrationsprozesses bereit, in Jobs zu arbeiten, die

Einheimische aus Geld- oder Prestigegriinden nicht annehmen wiirden.

Die Theorie des dualen Arbeitsmarktes kommt daher zu folgenden Konklusionen:
Internationale Migration ist in erster Linie nachfragebasiert und wird durch Anwerbung
seitens der Arbeitgeber oder der Regierungen der Zielldnder initiiert. Da der Bedarf durch
strukturelle Faktoren der Wirtschaft erzeugt wird, sind divergierende Lohnniveaus weder
notwendige noch hinreichende Bedingungen fiir Migration. Niedrige Lohne fiir Migranten
steigen bei sinkendem Angebot von Arbeitskriften nicht zwangslaufig, da sie durch
institutionelle Mechanismen niedergehalten werden konnen. Regierungen konnen
Migrationsprozesse, etwa durch Regulierungen des Arbeitsmarktes, nicht verhindern, ,,da
diese einem Bedarf der modernen postindustriellen Okonomie entsprechen.* (Haug 2000: 3;

vgl. auch Massey et al. 1993: 444)

Ankniipfend an Immanuel Wallersteins Weltsystemtheorie haben sich weitere
theoretische Ansétze entwickelt, die internationale Migration nicht durch Unterschiede im
Lohnniveau oder durch spezifische Nachfragestrukturen auf nationalen Arbeitsmérkten
erkldren, sondern als eine Konsequenz der internationalen kapitalistischen Expansion
analysieren: ,,The penetration of capitalist economic relations into peripheral, noncapitalist
societies creates a mobile population that is prone to migrate abroad.” (Massey et al. 1993:
444) Die gleichen 6konomischen Prozesse, die Migranten in den peripheren Léndern

freisetzen, zeitigen Pull-Faktoren in den entwickelten Léndern.

Eine besondere Bedeutung kommt dabei dem Konzept der globalen Stédte (Sassen
1991) zu, deren strukturelle Charakteristika eine starke Nachfrage nach migrantischen
Arbeitskréften auslosen. Die Schaltzentralen global operierender Konzerne und

Finanzinstitutionen konzentrieren sich demnach in wenigen global cities. An diesen Orten
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kommt es zu einer Konzentration von internationalen Fachkréften, die sich durch einen
konsumorientierten Lebensstil und die Nachfrage nach spezifischen Dienstleistungen
auszeichnen. ,,Dadurch entstehen viele Gelegenheits- und Teilzeitarbeiten, die haufig von
Immigranten in der informellen Wirtschaft iibernommen werden.* (Han 2006: 21) Ingesamt
gehen die auf der Weltsystemtheorie basierenden Anétze davon aus, dass internationale
Migration der politischen und wirtschaftlichen Organisation eines expandierenden globalen
Marktes folgt. Daraus ergeben sich folgende Hypothesen: Internationale Migration ist die
Folge der Durchdringung der Entwicklungslandern durch die globalisierte kapitalistische
Okonomie. Die internationalen Stréme von Arbeitskriften folgen denen von Waren und
Kapital — nur in umgekehrter Richtung. Ausléndisches Kapital sorgt in den Landern der
Peripherie nicht nur fiir eine entwurzelte, mobile Bevdlkerung, sondern schafft gleichzeitig
auch starke materielle und kulturelle Verbindungen zu den Landern des Zentrums, welche
wiederum internationale Wanderungen begiinstigen. Internationale Migration entwickelt sich
aufgrund bestehender vielfdltiger Verbindungen insbesondere zwischen fritheren
Kolonialméchten und ihren ehemaligen Kolonien. Da internationale Migration eine Folge der
Globalisierung ist, kdnnen Regierungen lediglich durch eine Regulierung des internationalen
Kapital- und Warenverkehrs Einfluss nehmen — was nur durch schwer durchsetzbare und
damit unwahrscheinliche MaBBnahmen méglich wére. Politische und militarische
Interventionen zum Schutz von ausldndischen Investitionen oder zur Unterstiitzung
globalisierungsfreundlicher Regierungen konnen im Falle eines Scheiterns Fliichtlingsstrome
und damit eine weitere Form internationaler Migration ausldsen. Internationale Migration hat
insgesamt wenig mit unterschiedlichen Lohnniveaus oder Beschéftigungsraten zu tun: ,,It
follows from the dynamics of market creation and the structure of the global economy.*

(Massey et al. 1993: 448)

In allen bisher skizzierten Theorien werden Migrationsstrome von Strukturen in den
Herkunfts- und/oder den Ziellindern ausgeldst. Internationale Migranten als individuelle oder
kollektive Akteure spielen keine Rolle. Mikrotheorien der internationalen Migrationen
zeichnen sich durch einen umgekehrten Ansatz aus. Hier stehen die Migranten und ihre
Entscheidungen im Zentrum der Analyse. Die neoklassische mikro6konomische Theorie geht
aus von individuellen, rationalen Akteuren, die sich auf Grundlage einer positiven Kosten-
Nutzen-Kalkulation zur Migration entscheiden. (Massey et al. 1993: 434) , Migration wird als
Investition in Humankapital betrachtet, wonach Ertrdge im Erwerbsverlauf in Form

langfristiger oder auch zukiinftiger Einkommenssteigerungen erwartet werden.* (Haug 2000:
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6) Daraus ergeben sich dhnliche Schlussfolgerungen wie aus den neoklassischen
Makrotheorien, nur stirker individualisiert: Internationale Migration wird durch
unterschiedliche Lohnniveaus und Beschiftigungsraten ausgeldst, aus denen sich die
erwartbaren Ertrdge ergeben. Die individuelle Ausstattung des Migranten mit Humankapital,
die positive Effekte auf Lohn- bzw. Beschéftigungschancen im Zielland hat, erhoht die
Wahrscheinlichkeit der Migration. Dies gilt auch fiir Faktoren, welche die Migrationskosten
senken. Diese individuellen Faktoren sind der Grund, weshalb Individuen aus dem gleichen
Land unterschiedliche Neigungen zur Migration entwickeln konnen. Internationale
Migrationsstrome setzen sich aus Individuen zusammen, die sich nach persénlichen Kosten-
Nutzen-Kalkulationen zur Wanderung entschieden haben. Ohne Unterschiede in den
Lohnniveaus und/oder den Beschéftigungsgraden findet keine internationale Migration statt.
Die Hohe der Differenz der erwarteten Ertrdge in Herkunfts- und Zielland bestimmt den
Umfang des Migrationsstroms. Migrationsentscheidungen resultieren ausschlieBlich aus
Differenzen der Arbeitsmérkte, andere Markte spielen keine Rolle. Wenn die Bedingungen im
Zielland psychologisch attraktiv sind, wiirde nur die Erwartung einer negativen
Einkommensentwicklung die Migrationsprozesse aufhalten. Regierungen kénnen
Migrationsstrome durch Politiken steuern, die auf die erwarteten Ertrdge in den Herkunfts-
und/oder Zielldnder einwirken — etwa durch Verbesserung bzw. Verschlechterung der
Beschiftigungschancen oder durch die Anpassung der psychologischen oder materiellen

Kosten der Migration. (Massey et al. 1993: 435-436)

Eng mit der neoklassischen Mikrotheorie der internationalen Migration verbunden ist
die sogenannte neue Migrationsdkonomie. Sie geht von dhnlichen Voraussetzungen aus —
Migration als das Ergebnis eines rationalen Entscheidungsprozesses informierter Akteure. Die
Migrationsentscheidungen treffen allerdings nicht mehr autonome Individuen, sondern
groflere Einheiten von miteinander in Beziehung stehenden Menschen — typischerweise
Familien oder Haushalte. Ziel ist nicht mehr nur die Maximierung des Einkommens, sondern
auch dessen Diversifizierung. (Massey et al. 1993: 436) So spielen nicht nur Lohn- und
Beschéftigungschancen im Zielland eine Rolle, sondern auch die Absicherung gegen Risiken
wie etwa Ernteausfille oder Umweltkatastrophen durch eine Erweiterung der
Einkommensquellen. Der Effekt einer erwarteten Steigerung des Haushaltseinkommens auf
die Migrationsentscheidung ergibt sich nicht aus deren absoluten Gréfe, sondern ist abhéngig
von der relativen Deprivation des Haushalts, also der Wahrnehmung seiner

Einkommenssituation im Verhiltnis zu den tibrigen Haushalten der jeweiligen Gemeinschaft
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oder im Verhéltnis zur allgemeinen Einkommensverteilung. Der neuen Migrationsékonomie
kommt auch deshalb eine wichtige Bedeutung zu, weil sie in der Lage ist, weitere, zur
Erkldrung von Migrationsprozessen zentrale Aspekte wie etwa die Riickiiberweisungen

(remittances) von Migranten zu berticksichtigen. (Haug 2000: 7)

Mit Massey (1993: 439-44) lassen sich die zentralen Hypothesen der neuen
Migrationsokonomie wie folgt zusammenfassen: Anstelle des autonomen Individuums stellen
Familien, Haushalte oder andere Gruppen die Analyseeinheit der Migrationsforschung dar.
Lohnunterschiede sind keine notwendige Bedingung internationaler Migration, da Haushalte
auch ohne sie ein grofles Interesse an einer Risikodiversifizierung durch Migration haben
konnen. Eine Nivellierung der internationalen Lohnunterschiede muss also kein Ende der
internationalen Migration nach sich ziehen. Regierungen kdnnen Migrationsraten nicht nur
durch Arbeitsmarktpolitiken beeinflussen, sondern auch durch Politiken, die auf andere
Mirkte — etwa Versicherungs- oder Kapitalmirkte — abzielen. Leichterer Zugang zu Kapital
oder Schutz vor Einkommensverlust durch eine Arbeitslosenversicherung konnen negative
Migrationsanreize darstellen. Internationale Migration und wirtschaftliche Aktivitit in den
Herkunftsldndern schlieen sich nicht aus. Im Gegenteil: Es bestehen starke Anreize fiir
Haushalte, sich sowohl in lokalen Wirtschaftstatigkeiten als auch in der Migration zu
engagieren. Gerade bei steigenden Ertragschancen aus lokalen Wirtschaftsaktivititen kann der
Anreiz wachsen, durch Migration eines Haushaltsmitglieds zusétzliches Kapital zu
mobilisieren. ,,Thus, economic development within sending regions need not to reduce the
pressures for international migration.* (Massey et al. 1993: 439) Der Effekt der relativen
Deprivation bedingt, dass auch Politiken oder wirtschaftliche Entwicklungen, die die
Einkommensverteilung veréndern, die Anreize zur Migration beeinflussen. Wenn es zu einer
Einkommenssteigerung in den Herkunftslandern kommt, héngt deren Wirkung ebenfalls von
der Verteilung ab: Profitieren relativ arme Haushalte nicht davon, kann es zu einer Erh6hung
der Migrationsraten kommen, umgekehrt kann sich Migration verringern, wenn die relativ

reichen Haushalte keinen Anteil am Einkommenszuwachs haben.

Neben der neoklassischen Mikrotheorie existieren auf der Mikroebene eine ganze Reihe
von entscheidungstheoretischen Ansétzen. Diese zeichnen sich dadurch aus, dass sie
internationale Migration als die Entscheidung analysieren, die ein rational handelndes
Individuum unter Einbeziehung unterschiedlichster Faktoren sowohl im Herkunfts- als auch

im Zielland mit dem Ziel der Nutzenmaximierung trifft. Dabei werden in den
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unterschiedlichen Ansétzen verschiedene objektive und subjektive Faktoren beriicksichtigt,

die der Migrationsentscheidung zugrunde liegen konnen. (Haug 2000: 8-9)

2.2.2. Neuere Theorien

Die skizzierten klassischen Migrationstheorien versuchen aus unterschiedlicher
Perspektive, das Einsetzen von Prozessen der internationalen Migration zu erkléren.
Letztendlich rekurrieren sie allesamt auf Push- und/oder Pull-Faktoren in den Herkunfts- und
Zielldndern, die Migrationsprozesse entweder durch strukturelle Ungleichgewichte oder durch
die Beeinflussung individueller Entscheidungen in Gang setzen. Die Grenzen ihres jeweiligen
Erklarungswertes sind dann erreicht, wenn etwa Migrationsprozesse andauern, obwohl die
auslosenden Faktoren nicht mehr vorhanden sind. Auch auf die Frage, warum nur bestimmte
Bevdlkerungsteile migrieren oder warum es Unterschiede bei Grof3e und Richtung der
Migrationsstrome aus vergleichbaren Landern gibt, konnen klassische Migrationstheorien
keine befriedigenden Antworten geben. (Portes/Bordcz 2010: 39-40) Eine Reihe von neueren
Theorien versuchen, diese Méngel zu beriicksichtigen und die Beschridnkung auf die vielfach
modifizierte Analyse der Push- und Pull-Faktoren ebenso zu tiberwinden wie die strikte

Trennung zwischen Makro- und Miroebene.

Die Theorie der transnationalen Migration geht von einer neuartigen Konzeption des
Migranten aus. Im Zentrum der Analyse steht nicht mehr der internationale Migrant, der sein
Herkunftsland dauerhaft mit einem neuen Zielland vertauscht, sondern die Figur des
,» T ransmigranten®, der gleichsam zwischen den Orten lebt und so die Verbindung zwischen
Herkunfts- und Einreisegesellschaft aufrechterhilt. (Haug 2000: 7) Herkdmmliche
Migrationstheorien, beschrinkt durch ihren ,,methodological nationalism* (Wimmer/Glick-
Schiller 2010: 176), konnen diesen neuen Typus der Migration nicht erfassen. Diesem Manko
will die Theorie der transnationalen Migration begegnen. Dabei geht sie von folgenden
theoretischen Prdmissen aus: Die transnationale Migration ist mit den sich verédnderten
Bedingungen des globalen Kapitalismus verbunden. Sie muss daher im Kontext der globalen
Beziehungen zwischen Arbeit und Kapital analysiert werden. Unter Transnationalismus ist
der Prozess zu verstehen, in dem Migranten durch ihre sozialen, wirtschaftlichen und
politischen Beziehungen soziale Rdume erschliefen, ,,die die nationalstaatlichen Grenzen
iberspannen.* (Han 2006: 156) Der methodologische Nationalismus der Sozialwissenschaften

schrinkt ihre Fahigkeit ein, das Phinomen des Transnationalismus wahrzunehmen und zu
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analysieren. Und schlieBlich: Indem Transmigranten ihr Leben iiber nationalstaatliche
Grenzen hinweg realisieren, sind sie in den nation-building-Prozessen von mindestens zwei
Staaten involviert. (Han 2000: 155-158) Transnationale Migration ist also ein Prozess, der zu
Entstehung von transnationalen Communities und damit zur Konstituierung von sozialen
Raumen fiihrt, die von geografisch und politisch bestimmten Rdumen entkoppelt sind. (Haug
2000: 16-17) Insgesamt lésst sich sagen, dass die Theorie der transnationalen Migration eine
neue Perspektive auf Migrantencommunities erdffnet und Fragen beziiglich der Zugehorigkeit
und Integration aufwirft. Thr Erklarungswert zur Entstehung und Verstetigung von

internationaler Migration ist jedoch begrenzt. (Haug 2000: 26)

Netzwerktheorien sind auf einer Mesoebene zwischen Strukturen und Individuen
angesiedelt. (Faist 2010) Ihr besonderer Erkldrungswert liegt darin, dass mit ihrer Hilfe
Hypothesen entwickelt werden kdnnen, welche die Verstetigung von Migrationsprozessen
und ihre Losldsung von den urspriinglich auslosenden Faktoren erkliren konnen.
(Portes/Borocz 2010: 44) Migrantennetzwerke sind ,,sets of interpersonal ties that connect
migrants, former migrants, and nonmigrants in origin and destination areas through ties of
kinship, friendship, and shared community origin.“ (Massey et al. 1993: 44) Netzwerke
stellen eine Form von sozialem Kapital fiir Migranten dar. Uberschreitet die Ausdehnung des
Netzwerks eine bestimmte Schwelle, reduziert es Kosten und Risiken der Wanderung und
tragt damit zu einer Erh6hnung des Migrationsvolumens bei. Dieses fiihrt wiederum zu einer
Ausweitung des Netzwerkes und damit zu einer weiteren Verringerung der Kosten: ,,The
hypothesis would be that, once the number of network connections reaches a certain level,
international movements become self perpetuating because they create the social structure
necessary to sustain them.” (Faist 2010: 165) Nach Massey et al. (1993: 448-450) hat dies
eine Reihe von Implikation fiir den Charakter der Migration und die Wirkung von
Migrationspolitiken. Durch die Institutionalisierung von Migrantennetzwerken und die damit
einhergehende Verminderung von Kosten und Risiken nimmt die Bedeutung der Push- und
Pull-Faktoren ab. Damit einher geht eine fortschreitende Nivellierung der spezifischen
Anforderungen an potentielle Migranten, so dass deren Profil immer stirker reprisentativ fiir
die gesamte Herkunftsgesellschaft wird. Der Migrationsprozess erfahrt eine zunehmende
Vereinfachung, bis schlieBlich tendenziell alle an der Wanderung Interessierten daran
teilnehmen konnen. Fiir Regierungen bringt die Etablierung von Netzwerken einen
fortschreitenden Kontrollverlust tiber Migrationsstrome mit sich, da sich diese weitestgehend

dem Einfluss staatlichen Handelns entziehen. Bestimmte staatliche Politiken, etwa solche der
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Familienzusammenfiihrung, konnen umgekehrt zur Stirkung von Migrationsnetzwerken und

damit zu einem weiteren Kontrollverlust fithren.

Internationale Migration fiihrt jedoch nicht nur zur Entstehung von Netzwerken. Folgt
man den Annahmen der ,,Institutional theory* (Massey et al. 1993: 450-451), etablieren sich
auch private und zivilgesellschaftliche Institutionen, die sich an dem Ungleichgewicht
zwischen der zunehmenden Zahl von migrationswilligen Menschen in den Herkunftslandern
und den restriktiven Zugangspolitiken der Zielldnder orientieren. Deren Bandbreite reicht von
professionellen Menschenschmugglern iiber legale Organisationen zur Anwerbung von
Arbeitskriften bis zu humanitdren NGOs, die Migranten in unterschiedlichen Etappen des
Migrationsprozesses auf vielfaltige Art und Weise unterstiitzen. Diese Entwicklung zeitigt
Konsequenzen, die erhebliche Parallelen zu denen der Netzwerkbildung aufweisen. Das
Engagement solcher Organisationen fiihrt zu einer gewissen Institutionalisierung des
Migrationsprozesses und damit zu seiner fortschreitenden Entkopplung von den Faktoren, die
ihn urspriinglich auslosten. Die Kontrollmoglichkeiten von Regierungen erfahren auch hier
eine weitere Einschrinkung. Diese Entwicklung wird noch durch den Umstand verschérft,
dass restriktivere Politiken illegale Aktivitdten wie etwa Menschenschmuggel verstdrken und
gleichzeitig auf den Widerstand von Menschenrechtsorganisationen und der Migranten-Lobby

treffen. (Massey et al. 1993: 451)

Die Theorie der kumulativen Verursachung kniipft an den Netzwerk- und den
Institutionalisierungsansatz an. Sie geht davon aus, dass Migrationsprozesse nicht nur durch
Netzwerkbildung und Institutionalisierung eine gewisse Eigendynamik erlangen, sondern dass
sie auch in den Herkunfts- und Aufnahmegesellschaften selbst die Voraussetzungen fiir eine
zunehmende Verstetigung der Migration schaffen: ,,Causation is cumulative in that each act
of migration alters the social context within which subsequent migration decisions are made,
typically in ways that make additional movement more likely.* (Massey et al. 1993: 451) In
den Herkunftsldndern sind es insbesondere Veranderungen bei der Verteilung von
Einkommen und Land und bei der landwirtschaftlichen Produktion, die weitere
Migrationsprozesse motivieren. Wenn Familien durch Riickiiberweisungen ihr Einkommen
erhohen, zusdtzliches Land erwerben oder in die Modernisierung der landwirtschaftlichen
Produktion investieren konnen, kann dies zu einer Steigerung des Bewussteins der relativen
Deprivation unter Nichtmigranten, zu einer Verringerung der landwirtschaftlichen Nutzflache

oder zu einer Freisetzung von Arbeitskriften fithren — allesamt Faktoren, die eine Zunahme
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von Migration wahrscheinlich machen. Migration wird zu einem verbreiteten Phdnomen, was
wiederum zur Etablierung einer Kultur der Migration fiihrt, die Auswanderung zur
Verbesserung der individuellen oder familidren 6konomischen Situation in der Gesellschaft

als praktikable Option erscheinen ldsst und damit wahrscheinlicher macht.

Die Umverteilung von Humankapital zwischen Herkunfts- und Zielregion — also brain
drain und brain gain — zeitigt unterschiedliche Produktivititsentwicklungen, die wiederum zu
einer Verstetigung des Migrationsstroms beitragen. In der Aufnahmegesellschaft selbst
schlieBlich fiihrt die Beschiftigung von Migranten in bestimmten Branchen ab einer gewissen
GroBenordnung dazu, dass diese Arbeiten fortan als ,,immigrant jobs* gelten und von
autochthonen Arbeitskréiften gemieden werden, was wiederum die Starkung der strukturellen

Nachfrage nach migrantischer Arbeitskraft nach sich zieht. (Massey et al.1993: 453)

Die Konklusionen der Theorie der kumulativen Verursachung sind insbesondere fiir
Politiken der beteiligten Staaten von Bedeutung. So konstatieren Massey et al.: (1993: 453-
454):

Social, economic, and cultural chances brought about in sending and receiving countries by
international migration give the movement of people a powerful internal momentum resistant to
easy control or regulation, since the feedback mechanisms of cumulative causation largely lie
outside the reach of government.

Aufgrund der sozialen Kategorisierung von bestimmten Arbeiten als ,,Migrantenjobs”
weigern sich einheimische Arbeitskrifte selbst in den Zeiten von hoher Arbeitslosigkeit
oftmals, solche Jobs zu anzunehmen. Die Nachfrage nach ausldandischen Arbeitskriften bleibt

also auch bei einer angespannten Situation auf dem Arbeitsmarkt strukturell bestehen.

Nach Massey et el. (1993: 454) lassen sich die Aussagen der Weltsystemtheorie, der
Netzwerktheorie, der Institutionalisierungstheorie sowie der Theorie der kumulativen
Verursachung zu einem Migrationssystemansatz zusammenfiihren, der von der Annahme
ausgeht, dass Migrationstrome ,,acquire a measure of stability and structure over space and
time, allowing for the identification of stable international migration systems.* Diese
Migrationssysteme, die jeweils unterschiedliche Herkunfts- und Ziellinder umfassen konnen,
weisen eine Reihe von Charakteristika auf. Sie zeichnen sich durch einen intensiven
Austausch von Waren, Kapital und Personen unter den beteiligten Léndern aus. Diese
Austauschbeziehungen sind in erster Linie politischer und wirtschaftlicher Natur, weswegen

die geografische Nihe der Staaten zueinander nur eine untergeordnete Rolle spielt. Die
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Migrationssysteme konnen multipolar sein, ebenso wie Lénder verschiedenen
Migrationssystemen angehoren konnen, wobei diese multiple Mitgliedschaft eher fiir
Herkunfts- als Empfangerldnder wahrscheinlich ist. Migrationssysteme unterliegen bei aller
Stabilitdt einem durch politische und 6konomische Verdanderungen induzierten Wandel, der

zum Ausscheiden oder zum Eintritt von bestimmten Liandern fithren kann.

Die Kritik an den verschiedenen Theorien ist vielfiltig. (Massey et al. 1993; Han 2006;
Haug 2000; Arango 2010; Portes/Borocz 2010) Die neoklassische Theorie sowohl in ihrer
Makro- als auch in ihrer Mikro-Variante blendet nach Arango (2010: 101) nicht-6konomische
Faktoren aus, setzt Migration generell mit Arbeitsmigration gleich und behandelt Migranten
und Gesellschaften als homogene Einheiten. Sie kann weder erkléren, warum nur so wenige
aus einer Gemeinschaft wandern noch warum zwischen vergleichbaren Lindern so grof3e
Unterschiede beziiglich der Migrationsstrome bestehen. Auch die grofen Verdnderungen im
internationalen Migrationsgeschehen seit den siebziger Jahren des letzten Jahrhunderts —
Differenzierung und Globalisierung der Wanderungsstrome, Ausweitung der restriktiver
Zugangspolitiken, Zunahme neuer Migrationsformen, etwa im Kontext der
Familienzusammenfiihrung oder die Zunahme der irreguldren Migration — konnen von den
neoklassischen Ansétzen nicht angemessen interpretiert werden: ,,No doubt, these
shortcomings of the neo-classical explanation of migration can be partly traced to is one-
dimensionality, and more precisely to the exclusion of the political dimension from the
picture at a time in which it has risen to pre-eminence.“ (Arango 2010: 101) Ahnliche
Einwiénde gelten auch fiir die neue Migrationsdkonomie, die aus der neoklassischen Tradition
heraus entstanden ist. Sie weist zwar einige Vorteile gegeniiber den neoklassischen Ansétzen

auf, ist aber auf das Herkunftsland beschrinkt. (Arango 2010: 104)

Die Theorie des dualen Arbeitsmarktes hat nach Arango einen hohen Erklarungswert
fiir die Ziellander, indem sie evidente Sachverhalte in fortgeschrittenen
Industriegesellschaften, darunter die bestidndige Nachfrage nach migrantischen Arbeitskriften
trotz hoher struktureller Arbeitslosigkeit, erklédrt und zeigt, warum es meist keine Konkurrenz
zwischen Migranten und Einheimischen um Arbeitsplétze gibt. Allerdings beriicksichtigt sie
nur Pull-Faktoren und beschrénkt sich bei diesen auf den Faktor Arbeit. Neure Entwicklungen
werden nicht beriicksichtigt, etwa dass Anwerbung kaum noch eine Rolle fiir das Entstehen

von Migrationstromen spielen oder dass oftmals ,,immigrants constitute a supply of labour
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that cerates its own demand, that is, jobs that would not exist without their previous

presence.” (Arango 2010: 105-106)

Die Weltsystemtheorie ist fiir Arango weniger Theorie denn ,,a grand historical
generalisation® mit sehr begrenztem Erklarungswert. (Arango 2010 106) Auch Haug (2000:
12) beméingelt den eher illustrativen Charakter dieser Theorie, der sie noch einen gewissen

Erklarungswert fiir die Aufrechterhaltung der Dynamik internationaler Migration konzediert.

Netzwerktheorien haben dagegen nach Arango (2010: 107-109) einen hohen
Erklarungswert: ,, The importance of social networks for migration can hardly be overstated. It
can safely said that networks rank among the most important explanatory factors of
migration.” (Arango 2010: 107) Netzwerke beeinflussen die Migrationsentscheidung, fiihren
zur Reduzierung von Kosten und Risiken und kdnnen Migration zu einem sich selbst
erhaltenden System werden lassen. Angesiedelt zwischen der Mikro-Ebene der individuellen
Entscheidungsfindung und der Makro-Ebene der strukturellen Determinanten tragen sie dazu
bei ,,to bridge a gap that is one of the major limitations in migration thinking.* (Arango 2010:
109) Fiir Arango sind die Netzwerkansétze jedoch noch nicht iiber den Status eines
konzeptionellen Bezugsrahmens hinausgekommen und auch Haug (2000: 27) moniert ihre
»geringe theoretische Aussagekraft. Auch der Migrationssystemansatz geht nicht iiber die
beschreibende Darstellung internationaler Migrationssysteme hinaus. (Arango 2000: 109)
Massey et al. (1993: 454) sehen in ihm dagegen gleichsam die Synthese aus den Annahmen
der Netzwerktheorie, der Theorie der kumulativen Verursachung und der

Institutionalisierungstheorie, die eine Identifikation von stabilen Migrationsystemen erlaubt.

Viele Migrationsforscher sind sich einig, dass es angesichts der vielfiltigen Aspekte
internationaler Migration keine allgemeingiiltige Theorie geben kann: ,,There is no overall
encompassing theory of immigration.” (Portes 2010: 341) Und auch Joaquin Arango (2010:
97) stellt fest:

There is not such thing as a general theory of migration. Migration is too diverse and
multifaceted to be explained by a single theory. Efforts at theory-building should rather be
evaluated by their potential to guide research and provide cogent hypotheses to be tested against
empirical evidence, and by their contribution to a better understanding of specific facets,
dimensions and processes of migration.
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2.3. Migrationstheorien und irregulire Migration

Auch eine allgemeine Theorie der irreguldren Migration muss an der Komplexitéit und
Vielgestaltigkeit des Phdnomens scheitern. Irreguldre Migration ist ein Bestanteil der
internationalen Migration und kann aus unterschiedlichen Perspektiven und auf verschiedenen
Analyseebenen im Rahmen des jeweiligen Theorieansatzes diskutiert werden. Dabei stoflen
die verschiedenen Theorieansétze an die gleichen empirischen und theoretischen Grenzen,
wie sie etwa von Massey et al. (1993) oder von Arango (2010) herausgearbeitet wurden.
Gleichwohl lassen sich aus verschiedenen Theorien der internationalen Migration im
Bewusstsein ihrer begrenzten Reichweite Ansétze extrahieren, die fiir bestimmte Aspekte der

irreguldren Migration einen hohen Erkldrungswert haben.

Irregulére Migranten sind in ihrer groBen Mehrheit Arbeitsmigranten. So haben etwa
King/Ribas-Mateos (2010) unter Riickgriff auf die Theorie des dualen Arbeitsmarktes fiir die
Léander Siideuropas die Arbeitsmarktdimension als ein entscheidendes Element fiir die
Etablierung eines spezifischen Migrationsmusters herausgearbeitet, das sich durch einen
hohen Anteil an Irregularitdt in Aufenthalt und Beschaftigung auszeichnet. Das
stideuropdische Modell der ,,late developer ist charakterisiert durch iiberkommene soziale
und 6konomische Strukturen bei gleichzeitiger Persistenz klientelistischer Beziehungen, einen
Modernisierungsweg von einer agrarischen Okonomie zu einer Dienstleistungsgesellschaft
bei nur schwacher industrieller Entwicklung und einen starken und dynamischen informellen
Sektor:

More than elsewhere in Europe, in the Southern European countries the ‘unofficial” or
‘informal’ economy (also called ‘black’, ‘submerged’, hidden’, parallel’ etc.) comprises a vast
and complex arena of activities centred in micro-enterprises in the traditional agricultural,
artisan und service industries, which vary greatly in their geographical distribution and regional
specialisation, and in their degree of innovation and transformation. (King/Ribas-Mateos 2010:
252)

Diese ausgreifende Schattenwirtschaft, die in unterschiedlichen Sektoren wie der
Landwirtschaft, der Bauwirtschaft, der Tourismusindustrie oder im Bereich der
haushaltsnahen Dienstleistungen einen erheblichen Anteil an der gesamten wirtschaftlichen
Aktivitdt reprasentiert, wurde zu dem entscheidenden Faktor bei der Herausbildung des

stideuropdischen Migrationsmodells.

Fiir Unternehmen ist die informelle Aktivitit eine Moglichkeit, die Profitmarge zu

erhohen, mangelnde Produktivitét auszugleichen oder eine hohere Flexibilitit bei
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Nachfrageschwankungen, saisonbedingtem Arbeitsaufkommen etc. zu erreichen. Die
informelle Okonomie konstituiert einen sekundéren Arbeitsmarkt, der sich durch prekire und
schlecht bezahlte Beschiftigungen, die keine oder nur geringe Qualifikationen voraussetzen,
auszeichnet. Vielfach handelt es sich um sogenannte 3-D-Jobs (dirty, dangerorus and
demeaning), die iiber ein geringes soziales Prestige verfiigen. Es ist dieses Segment des
Arbeitsmarktes, das eine strukturelle Nachfrage nach gering qualifizierten Arbeitskriften
hervorbringt. Nicht nur die miserablen Bedingungen, sondern auch die Ablehnung von
bestimmten Jobs aus Griinden des Prestiges trdgt dazu bei, dass kaum autochthone
Arbeitskrifte fiir dieses Segment des Arbeitsmarktes zur Verfiigung stehen. Die Rekrutierung
von Migranten ist also die einzige Alternative zu einer Erhéhung der Léhne und einer
Verbesserung der Arbeitsbedingungen, welche jedoch die Vorteile dieser
Beschiftigungskategorie fiir die Unternehmen zunichte machen wiirden. Ist eine bestimmte
Tatigkeit erst einmal als Migranten-Job gelabelt, nimmt der Widerwille der einheimischen
Arbeitskrifte gegen die Ubernahme einer solchen Beschiftigung noch zu und vertieft die
gesellschaftlich verankerte Unterscheidung von akzeptablen und nichtakzeptablen Jobs: ,,This
dualism does much to explain the paradox between high rates of unemployment in some areas
(especially in Spain and Southern Italy [...]), and the high immigrant presence in the region.”

(King/Ribas-Mateos 2010: 253-254)

Die in diesem Segment des Arbeitsmarktes generierte Nachfrage nach migrantischen
Arbeitskriften ist also strukturell bedingt und somit von der jeweiligen Arbeitslosenrate
weitgehend abgekoppelt. Sind die Politiken des Zugangs von Migranten zum nationalen
Arbeitsmarkt restriktiv oder das Prozedere der Anwerbung von ausldndischen Arbeitskriften
zu komplizierst, wird diese Nachfrage zu einem noch wirkungsméchtigeren Pull-Faktor fiir
irreguldre Migration. Es sind ohnehin gerade irreguldre Migranten, die aufgrund ihrer
spezifischen Situation dem Nachfrageprofil dieses Arbeitsmarktsegmentes besonders
entsprechen. Im Gegensatz zu autochthonen Arbeitskréiften oder reguldren Migranten stellt fiir
sie der irreguldre Charakter des Arbeitsverhiltnisses neben geringem Lohn und schlechten
Arbeitsbedingungen keinen zusétzlichen negativen Faktor dar, sondern ist aufgrund ihrer
irreguldren Situation vielmehr die Voraussetzung fiir die Ausiibung des Jobs. Als ,,target-
earners‘ sind sie in ihren Préaferenzen von der Prestigehierarchie der Autnahmegesellschaft
unabhingig und damit bereit, zu weitaus schlechteren Bedingungen zu arbeiten. Ihre prekare
aufenthaltsrechtliche Situation und das Fehlen von alternativen Beschiftigungschancen

sowohl im Zielland wie auch im Herkunftsland tragen dazu bei, dass sie iiber ,,little or no
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bargaining power* verfligen und damit aus der Perspektive der Arbeitgeber das perfekte Profil

fiir dieses Art von Jobs besitzen. (King/Ribas-Mateos 2010: 252)

Sekundire, informelle Arbeitsméarkte mit prekdren, schlechtbezahlten 3-D-Jobs
etablierten sich in vielfdltigen Wirtschaftsbereichen wie der arbeitsintensiven Landwirtschaft,
der Fischereiwirtschaft, dem Bauwesen, der Tourismusindustrie, den
Haushaltsdienstleistungen oder der Sex-Arbeit. In allen diesen Bereichen stellen, zumindest in
den Landern Siideuropas, irreguldre Migranten einen Grofteil der Beschéftigten. (King/Ribas-
Mateos 2010: 252) Diese informellen Beschéftigungschancen stellen einen entscheidenden

Faktor fiir die Dynamisierung irregulirer Migrationsprozesse dar. (Godenau 2010: 2)

Eine modifizierte Theorie des dualen Arbeitsmarktes kann also beitragen, die Faktoren
zu benennen, die Prozesse irreguldrer Migration ausldsen. Mit ihrer Hilfe kann erklart werden,
warum es zu einer Segmentierung des Arbeitsmarktes kommt, warum die Jobs des sekunddren
Arbeitsmarktes fiir Einheimische Arbeitskrifte selbst unter der Bedingung hoher
Arbeitslosigkeit normalerweise nicht attraktiv sind und warum Migranten oftmals dazu bereit
sind, diese Jobs zu libernehmen. Dabei gilt die Einschriankung, die Arango (2010: 105)
hervorhebt:

The value of dual labour markets theory does not lie principally in providing a general
explanation of the causes of international migration. Rather, it lies in highlighting an important
factor for the occurrence of international migration, namely the structural demand for foreign
labour that is inherent in the economic structure of contemporary advanced societies.

Und auch eine zentrale Hypothese der Theorie des dualen Arbeitsmarktes hélt einer
empirischen Uberpriifung nicht stand. Die aktive Rekrutierung auslindischer Arbeitskrifte
durch Unternehmer oder offizielle Vermittlungsagenturen ist kein notwendiger Faktor, um die
Migrationsprozesse auszuldsen. Das zeigen nicht zuletzt die irreguldaren Migrationsstrome, die
zwar durch die Nachfrage auf den sekundiren Arbeitsmérkten der Zielldnder, jedoch nur in

seltenen Fillen durch Rekrutierung ausgelost wurden. (Han 2006: 178-181; Haug 2000: 12)

Diese Einschrankungen schmélern jedoch nicht den Wert, den diese Theorie fiir
Erklarung von irreguldrer Migration besitzt. Denn ithre Annahmen und Hypothesen lassen sich
eben auch auf Prozesse der irreguldren Migration beziehen. Sekundére Arbeitsmérkte
zeichnen sich durch Prekaritit und Instabilitdt der Beschéftigungsverhéltnisse aus. Hierin
liegen die Vorteile begriindet, die diese Kategorie der Arbeitsbeziehungen fiir die

Unternehmerseite mit sich bringen. Die weitestreichende Form der Prekaritét ist die
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Irregularitit — Arbeitsbeziehungen im informellen Sektor unterliegen zumindest de facto
keinerlei Regulierung durch Arbeitsgesetzgebung, Tarifvertrige oder andere Regelwerke.
Irregularitét in der Beschéftigung — Schwarzarbeit — kann zwar auch fiir einheimische
Arbeitskrifte unter bestimmten Bedingungen attraktiv sein. Im Kontext von ohnehin
schlechten Arbeitsbedingungen und Lohnen wird sie jedoch schnell zu einem weiteren Faktor,
der die Ablehnung dieser Jobs bei autochthonen Arbeitskréften noch verstarkt. Irregulére
Migranten dagegen sind normalerweise per se auf die Irregularitit des Arbeitsverhéltnisses
angewiesen. Die Aufnahme einer Lohnarbeit ist fiir sie meist die einzige Chance, ihr
Migrationsprojekt fortzufiihren und ihr Uberleben in der Irregularitit zu sichern. Sie haben
aufgrund ihrer Situation die geringsten Moglichkeiten, gegen miserable

Beschiftigungskonditionen anzugehen.

Aus der Perspektive der Unternehmen, die die Vorteile eines segmentierten
Arbeitsmarktes (Steigerung von Profit, Produktivitit, Flexibilitdt) durch die (teilweise)
Verlagerung ihrer wirtschaftlichen Aktivititen in den informellen Sektor maximieren, stellt
die Beschéftigung von irreguldren migrantischen Arbeitskriften oftmals die am meisten
lohnende Alternative dar. Alle Faktoren, die dazu beitragen, dass Migranten Arbeiten
iibernehmen, die von Einheimischen abgelehnt werden, finden sich bei dieser Gruppe in der
ausgepragtesten Form. In den Landern, in denen der informelle Sektor einen hohen Anteil an
den gesamten Wirtschaftsaktivitéten hat, etablierte sich ein hoher Anteil an irregulérer
Migration. Die irreguldre Beschéftigung irregulérer Migranten wurde so zu einem
,strukturellen und strukturienden Element des Arbeitsmarktes und der Wettbewerbsfahigkeit
eines Teils der gesamten Wirtschaft.“"> Die strukturelle Nachfrage in sekundiren
Arbeitsmirkten nach Arbeitskriften, die unter irreguléren und prekéren Bedingungen schlecht
bezahlte, harte, gefdhrliche und/oder erniedrigende Arbeiten verrichten, hat sich zum

wichtigsten Pull-Faktor fiir irreguldre Migration entwickelt. (Godenau 2003: 138)

Fiir eine Untersuchung der Umstéinde, die irreguldre Migrationsstrome in den

Herkunftsldndern auslosen, kann der Riickgriff auf die neue Migrationsdkonomie von Nutzen

13 Un elemento estructural y estructurante del mercado de trabajo y de la competividad de una parte de la
actividad econdmica.” (Godenau 2003: 138) Godenau bezieht sich hier auf den spanischen Fall. Die Aussage
lasst sich auf alle Lander ausweiten, in denen vergleichbare wirtschaftliche Strukturen dhnliche
Migrationsmuster hervorrufen. Das trifft fiir die meisten Lander Siideuropas, aber auch fiir einige Regionen und
bestimmte Wirtschaftsbereiche der USA vor. (Baldwin-Edwards/Arango 1999; King/Ribas-Mateos 2010;
Godenau 2010; Schuck 2008; Heck 2008a)

Dieses und alle anderen spanischen Zitate wurden vom Autor ins Deutsche iibertragen. Das spanische Original
findet sich jeweils in den FuBnoten. A.B.
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sein. Auch wenn irreguldre Migranten ithre Wanderung auf der Suche nach Arbeit meist allein
antreten, steht hinter diesem Migrationsprojekt in vielen Féllen eine Familienentscheidung.
Fiir den spanischen Fall beispielsweise sind die Migrationsstrategien vieler
Migrantengruppen, etwa der ecuadorianischen Zuwanderer, die in ihrer groBen Mehrheit auf
eine Phase der Irregularitit zuriickblicken konnen, in einigen Studien analysiert worden.
(Ponce 2005; Gomez Ciriano et al. 2007; vgl. auch Ayuso/Pinyol 2010) Die Migration eines
einzelnen Familienmitglieds geht vielfach auf eine Familienentscheidung zuriick und wird
von der gesamten Familie finanziert. Dabei spielt die Erwartung auf eine Erh6hung und
Diversifizierung des Haushaltseinkommens durch die Riickiiberweisungen des migrierten

Familienmitglieds eine zentrale Rolle. (Godenau 2003: 143)

Die Annahmen der Theorie der neuen Migrationsdkonomie lassen sich auch auf
irreguldre Migrationsprozesse iibertragen. Irregularitit bei Einreise und/oder Aufenthalt kann
zwar Kosten und Risiken (etwa durch Aufwendungen fiir Schlepperorganisationen oder durch
die Gefahr der Abschiebung) erh6hen und den zu erwarteten Ertrag verringern (etwa durch
niedrigere Lohne im informellen Sektor). Sie wird also gegebenenfalls in die Kosten/Nutzen-
Kalkulation, die der kollektiven Migrationsentscheidung zugrunde liegt, mit einflieBen. Einen
qualitativen Unterschied zu reguldren Migrationsprozessen stellt sich aus dieser theoretischen
Perspektive jedoch nicht dar. Die Theorie der neuen Migrationsdkonomie kann also dazu
beitragen, die Ursachen fiir irreguldre Migrationsprozesse zu erkldren. Damit lassen sich mit
ithr auch wichtige Schlussfolgerungen fiir Politiken zur Vermeidung irregulérer
Migrationsstrome ableiten. Massey et al. (1993: 436-439) haben darauf hingewiesen, dass
nach den Annahmen der neuen Migrationsokonomie auch Mallnahmen, die etwa den Zugang
zu Krediten oder zu Versicherungen gegen Einkommensverluste (bspw.
Ernteausfallversicherungen oder Arbeitslosenversicherungen) erleichtern, direkten Einfluss
auf die Migrationsentscheidung haben kénnen. Das gilt auch fiir Politiken, die die
Einkommensverteilung im Herkunftsland regulieren, stellt doch nach den Annahmen der
neuen Migrationsdkonomie das Bewusstsein der relativen Deprivation gegeniiber anderen
Haushalten der Referenzgruppe einen wichtigen Faktor fiir die Migrationsentscheidung dar.

(Arango 2010: 104)

Mit der Theorie des dualen Arbeitsmarktes und der neuen Migrationsdkonomie lassen
sich Push- und Pull-Faktoren irregulérer Migrationsstrome analysieren. Beide Ansétze

gehdren in der Systematik von Massey et al. (1993:432) zur der Gruppe von Theorien, die
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erkldren, wie internationale Migrationsstrome ausgelost werden. Bedingungen, die fiir die
Konsolidierung und Ausweitung dieser Migrationsstrome verantwortlich sind, erfordern
dagegen den Riickgriff auf weitere Ansétze. (Massey et al. 2003: 448) Das gilt auch fiir
Prozesse der irreguldaren Migration. Eine besondere Bedeutung haben hier die
Netzwerktheorien. Soziale Netzwerke konnen das Fortbestehen und die Ausweitung von
Migrationsprozessen unabhéngig von den ausldsenden Faktoren erkléren. (Arango 2010: 107)
Irregulére Migranten sind bei der Planung und Durchfiihrung ihres Migrationsprojekts im
besonderen Maf3e auf soziale Netzwerke angewiesen. Die Irregularitit der Migration macht
die Beschaffung und die Einschidtzung von Informationen iiber das Migrationsvorhaben
schwieriger. Netzwerke konnen dazu beitragen, Risiken und Kosten zu verringern. Das gilt
beispielsweise fiir die Auswahl des Ziellandes, die Unterstiitzung bei der Reise oder die Hilfe
bei der Organisation des Aufenthalts und der Beschéftigung. Irreguldre Migranten sind
aufgrund der Zunahme restriktiver Politiken der Kontrolle zunehmend auf Unterstiitzung bei
der irregulédren Einreise angewiesen. Auch hier konnen bestehende Netzwerke Kosten und
Risiken verringern. (Godenau 2003: 133) Damit tragen Netzwerke dazu bei, weitere
Migrationsprozesse zu fordern. Jede entstehende Community von Migranten in einem
Zielland, egal welche Grof3e sie besitzt, ,,acts as a bridgehead for networks and encourages

further immigrations to come.* (Diivell 2006: 20)

Fiir viele irreguldre Migrationsstrome lésst sich diese Netzwerkbildung empirisch
nachvollziehen. Am spanischen Bespiel etwa kann gezeigt werden, wie sich konstituierende
Netzwerke zu regelrechten ethnischen Konjunkturen des Zuwanderungsgeschehens beitrugen.
Die ecuadorianischen Migrantinnen, die Ende der neunziger Jahre nach Spanien kamen und
dort in erster Linie im Bereich haushaltsnaher Dienstleistungen irreguldre Beschéftigung
fanden, bildeten die ersten Maschen eines Netzwerkes, das sich zwischen Spanien und dem
lateinamerikanischen Land spannte. Innerhalb kiirzester Zeit konstituierte sich ein
Migrationstrom, der anfangs immer weitere Ecuadorianerinnen nach Spanien brachte, die im
gleichen Sektor Arbeit fanden. Der Migrantenstrom aus Ecuador nahm an Umfang rasch zu
und differenzierte sich. Innerhalb weniger Jahre wurden die Ecuadorianer zu zweitgrofSten
Migrantencommunity in Spanien. (Baumer 2010) Gegen Mitte des folgenden Jahrzehnts hatte
die Mehrheit der ecuadorianischen Migranten ihre zunéchst irregulére Situation aufenthalts-
und arbeitsrechtlich konsolidieren konnen. Die bestehenden Netzwerke wurden jetzt fiir
Migration im Zusammenhang der Familienzusammenfiihrung genutzt. (Ponce 2005; Gomez

Ciriano et al. 2007; Ayuso/Pinyol 2010) Eine dhnliche Entwicklung lésst sich auch fiir die
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bolivianische Zuwanderung nachvollziehen, die ab der Mitte des Jahrzehnts bis zum
Einsetzen der Wirtschaftskrise im Jahr 2008 das Migrationsgeschehen in Spanien dominierte.

(Baumer 2010)

Netzwerktheorien haben fiir irreguldre Migrationsprozesse einen besonderen
Erklarungswert. Migranten, die bei Einreise und/oder Aufenthalt mit einer Situation der
Irregularitét rechnen miissen, sind in besonderem Maf3e auf Informationen, Kontakte und
andere Formen der Unterstiitzung angewiesen. Dabei muss es sich nicht nur um Netzwerke
handeln, die nach den Prinzipien von Solidaritit, Verantwortung oder wechselseitiger
Verpflichtung innerhalb kleinerer oder groferer sozialer Gruppen — Familien, Gemeinden,
Ethnien — operieren. Gerade bei der Organisierung irregulérer Einreisen haben sich parallel zu
den immer restriktiveren Kontrollpolitiken Netzwerke etabliert, die zumeist illegale
Dienstleistungen gegen Bezahlung anbieten. Ebenso sind vielfach auch Netze von
zivilgesellschaftlichen Institutionen entstanden, die irreguldre Migranten aus humanitiren
und/oder politischen Griinden unterstiitzen. (Godenau 2003: 135; Massey et al. 1993: 450;
Sudrez-Navaz et al. 2007) Netzwerkansétze konnen dazu beitragen, die Ausweitung und die

Verstetigung von irreguldren Migrationsstromen zwischen zwei Lindern zu erkléren.

Soziale Netzwerke spielen auch im Migrationssystem-Ansatz eine zentrale Rolle, der
dariiber hinaus noch weitere Faktoren auf der Mikro- und Makro-Ebene berticksichtigt. Dieser
Ansatz geht von der Existenz stabiler Migrationsstrome zwischen verschiedenen Landern aus.
Die Herkunfts- und Zielldnder, die ein solches Migrationssystem konstituieren, sind durch
vielfiltige Beziehungen miteinander verbunden. Dieses Beziehungssystem konstituiert sich in
einem ,,sozialen Kontext (Wohlfahrtsunterschiede, Migrantennetzwerke), politischen Kontext
(Einreise-, Ausreise- und Ansiedlungsregelungen, internationale Beziehungen),
demografischen Kontext (Fertilitdtsunterschiede, Reiseverbindungen) und 6konomischen
Kontext (Lohn- und Preisunterschiede, regionale Blocke).* (Haug 2000: 18-19) Fiir die
Analyse irreguldrer Migrationsprozesse ist dieser Ansatz von besonderer Bedeutung, weil er
Faktoren beriicksichtigt, die Verlauf, Umfang und Verstetigung von Migrationsstromen
jenseits von Wohlstandsunterschieden und Beschéftigungschancen erkldren kénnen. Dazu
zahlt eine beispielsweise eine gemeinsame Kolonialgeschichte von Herkunfts- und Zielland,
die sich in so unterschiedlichen Aspekten wie erleichterten Einreisereglungen, sprachlichen
und kulturellen Gemeinsamkeiten, Verkehrsverbindungen oder einer héheren

gesellschaftlichen Akzeptanz einer bestimmten Migrantengruppe manifestieren kann.
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Tatséchlich bewegen sich zumindest in Europa ein groBer Teil der irreguldren Migranten in

Migrationssystemen, die auf kolonialen Bindungen basieren. (Diivell 2006: 19)

2.4. Internationale Migration und Politik: to bring the State back in

Die angefiihrten theoretischen Ansétze liefern Erkldrungsmodelle fiir die Auslésung von
Migrationsstromen unter Einbeziehungen von Faktoren in den Herkunfts- und Ziellindern
und fiir die Ausweitung und Verstetigung von Migrationsstromen. Sie beziehen sich generell
auf das Phdnomen der internationalen Migration, lassen sich aber auch mit groBem Nutzen
zur Erkldrung irreguldrer Migrationsprozesse heranziehen. Irreguldre Migration ist ein
Bestandteil der internationalen Migration. Thre spezifische Qualitit erfahrt sie, wie weiter
oben schon ausgefiihrt, durch die Regelungen des Ziellandes, in manchen Fallen auch des
Transit- oder Herkunftslandes, von Einreise und Aufenthalt. Hier kommen also staatliche
Politiken ins Spiel. Regelungen des Zugangs zu und des Aufenthalts in dem Territorium des
jeweiligen Staates haben einen direkten Einfluss auf die Umfang, Zusammensetzung und
Status der Migration.

Restrictive admissions policies — virtually absent in the industrial era — are extraordinarily
important, for they decisively condition the character and volume of international migration
today. The imposition of qualitative and quantitative limits on entry creates different classes of
migrants with differently selected traits who ultimately occupy different positions in the
socioeconomic structure of the receiving society: legal immigrants, undocumented migrants,
refugees, asylees, students, trainees, business executives, and ‘temporary’ workers. As countries
of destination adjust their policies in response to changing conditions, migrants adjust their
strategies and tailor their schemes to fit the prevailing rules and regulations. [...] The State and
its policies are thus central to explaining contemporary migration for theoretical as well as
practical reasons. (Massey et al. 1998: 13-14)

Die Vernachlédssigung der politischen Faktoren — etwa Regeln fiir Aus- bzw. Einreise,
Aufenthalt und Arbeit, aber auch die politische Stellung im Zielland, der Zugang zu Rechten
etc. — ist eine Schwiche der meisten klassischen und neueren Theorien der internationalen
Migration, die in erster Linie auf 6konomische oder/und soziale Faktoren sowohl auf der Seite
der Herkunfts- als auch auf der der Aufnahmeldnder fokussieren. Das schrénkt die
Erklarungsféhigkeit dieser Theorieansétze erheblich ein. Theorien, die auf
Gleichgewichtsansétzen oder auf rationalen Entscheidungsmodellen beruhen, beriicksichtigen
die Wirkung staatlicher Politiken unzureichend oder gar nicht. Unterschiedliche Lohnniveaus
oder Beschéftigungsraten konnen wichtige Faktoren bei der Initiierung von
Migrationsprozessen sein. Auch soziale Netzwerke spielen oftmals eine entscheidende Rolle

bei der Ausweitung, Konsolidierung und Verselbststaindigung von Migrationsstromen. Ohne
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eine Berlicksichtigung der politischen Bedingungen in den Herkunftsldndern sowie der
Einreise-, Aufenthalts- und Beschiftigungspolitiken in den Zielldndern laufen Analysen

jedoch Gefahr, zu kurz greifen.

Wenn, ganz allgemein formuliert, ein starker Migrationsdruck im Herkunftsland und
wirkungsméchtige Pull-Faktoren im Zielland konvergieren, ist nach den Annahmen fast
samtlicher Theorien das Entstehen von Migrationsstromen die Folge. Restriktive
Einreisepolitiken konnen diese Strome meist nicht authalten. Sie fiihren jedoch vielfach dazu,
dass sie in irreguldre Kandle umgeleitet werden. (Gosh 1998: 34) Arango (2010: 110)
konstatiert: ,,Nothing shapes migratory flows and types more than admission policies |[...]
Migration is a creature of policy.” Die Zuwanderung von Arbeitskréften ist in den meisten
Ziellindern hohen Beschrinkungen unterworfen. In vielen Aufnahmeléndern ist deshalb die
auf Rechten basierende Migration — etwa im Rahmen der Familienzusammenfiihrung oder des
Asylrechts — zur wichtigsten Kategorie der reguldren Zuwanderung geworden. Und auch die
irreguldre Migration ist in Form und Umfang in hohem Mafe von der Politik des jeweiligen
Staates beeinflusst — sei es direkt als negatives Abbild der restriktiven Zuwanderungspolitik
oder indirekt durch Politiken, die etwa Beschiftigungschancen im informellen Sektor oder
den Zugang zu bestimmten Rechten betreffen. (Brettell/Hollifield 2008: 11) Ahnliches gilt
auch fiir die Herkunftsldnder. Der jeweilige Staat bestimmt die Regeln zur Ausreise,
formuliert Politiken beispielsweise zur Vermeidung von ,,brain drain“ oder setzt formale oder
informelle Anreize zur Migration, etwa um den nationalen Arbeitsmarkt zu entlasten. (Castles
2010: 359) Eine umfassende Erklarung internationaler Migrationstrome setzt eine
Beriicksichtigung dieser Faktoren voraus: ,,Clearly, politics and the state are usually missing

in theories of migration, and urgently need to be brought back.“ (Arango 2010: 111)

James F. Hollifield (2008) formulierte fiir eine Analyse internationaler Migration aus
politikwissenschaftlicher Perspektive deshalb eine klare Vorgabe: ,,How can we bring the
State back in?* Okonomische Theorien, die auf unterschiedliche Weise Push- und Pull-
Modelle zur Grundlage haben, sowie soziologische Ansétze, die soziale Netzwerke und
soziales Kapital in den Fokus ihrer Erkldrungen stellen, miissen demnach durch
politikwissenschaftliche Erklarungsmodelle ergdnzt werden, die den Staat und ,,the way in

which it influences population movements* berticksichtigen. (Hollifield 2008: 194)
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Eine politikwissenschaftliche Analyse internationaler Migration umfasst nach
Brettell/Hollifield (2008a) drei thematische Schwerpunkte: Die Rolle des Nationalstaates bei
der Kontrolle von Migrationsstromen; die Auswirkungen von Migration auf die Institutionen
der Souverénitdt und der Staatsbiirgerschaft sowie die Beziehungen zwischen Migration,
AuBenpolitik und nationaler Sicherheit; und schlieBlich die Frage der Integration von
Migranten und die damit verbunden ethischen, normativen und rechtlichen Themen.
(Brettell/Hollifield 2008a: 7-8) Die zentrale Analyseeinheit ist dabei der Staat und seine
Politik. Das gilt auch und besonders fiir irreguldre Migration. ,,The politics of the state (or
states) are often behind refugee and illegal flows. Rules of entry and exit formulated by the

state regulate migration flows.” (Brettell/Hollifield 2008a: 11)

Es sind die Politiken des Staates, die iiber Voraussetzungen fiir Zugang und Aufenthalt
und damit {iber den Status von Migranten entscheiden. Es ist auch der Staat, der mit seinen
Politiken die Charakteristika und den Umfang der irreguldren Migration in seinen Grenzen
bestimmt. Jedes Land verfiigt liber unterschiedliche Politikoptionen gegeniiber dem
Phénomen der irreguliren Zuwanderung. Je nachdem, ob restriktive oder pragmatische
Ansitze im Vordergrund stehen, ob der jeweilige Staat den Schwerpunkt auf die Bekdmpfung
der irreguliren Migration oder auf die Uberwindung der Irregularitit setzt oder ob das Recht
des Staates auf Durchsetzung seiner Souverinitit gegeniiber dem Anspruch des Individuums
auf die Garantie bestimmter Rechte grof3eres Gewicht hat, nimmt die irreguldre Migration
eine spezifische Form an. Die Politik des Staates beeinflusst nicht nur Umfang und
Zusammensetzung der irreguldren Migration. Auch der Grad der gesellschaftlichen In- bzw.
Exklusion, die Integration in den (informellen) Arbeitsmarkt und die zeitliche Dimension der
Irregularitat — transitorische Phase in einem Prozess der progressiven Statuskonsolidierung
oder dauerhafte aufenthaltsrechtliche und soziale Marginalisierung — sind direkte Folgen

staatlichen Handelns.

Die Féhigkeit des Staates, seine Grenzen und damit seine Bevolkerung zu kontrollieren,
muss als Kernelement der Souverénitdt betrachtete werden. Das Recht des Staates auf die
Kontrolle des Zugangs zum eigenen Territorium ist ein weithin akzeptiertes Prinzip des
internationalen Rechts, das lediglich durch wenige Ausnahmen, wie etwa die Genfer
Fliichtlingskonvention, relativiert wird. (Hollifield 2008: 188; Carens 2008; Bosniak 2004)
Dem steht der empirische Befund gegeniiber, dass sich die meisten demokratischen

Industriestaaten (und nicht nur diese) mit dem Phédnomen unerwiinschter Migration in einem

47



betrachtlichen Ausmal konfrontiert sehen. (Joppke 2011) Die Debatte iiber dieses
augescheinliche ,,gap* zwischen den restriktiven Migrationsdiskursen nationaler Regierungen
und einer tendenziell migrationskritischen Haltung der Bevolkerungen einerseits und der
Presistenz von Zuwanderung in die wesentlichen Demokratien andererseits nimmt seit einigen
Jahren einen breiten Raum in der politikwissenschaftlichen Migrationsdebatte ein. (Kolb
2003) Ist dies eine Folge des wachsenden Steuerungsverlusts des Nationalstaats, der kaum
noch auf die von den Konsequenzen einer kapitalistischen Globalisierung dynamisierten
Migrationsstrome Einfluss nehmen kann? Sind es organisations- und mobilisierungsstarke
Lobbygruppen, welche ihr Interesse an Zuwanderung im policy-making-Prozess durchsetzen
konnen? (Freeman 1994) Oder ist der Staat zwar nach wie vor prinzipiell dazu in der Lage,
Migration in flows und stocks zu regulieren, wie es Hollifield in Riickgriff auf die These
Aristide Zolbergs voraussetzt'®, gleichzeitig aber durch die expansive Gewihrung von
bestimmten Rechten unabhédngig von der Staatsbiirgerschaft in seiner Kontrollmdglichkeit
eingeschriankt? Oder ist es schlieBlich die Ausweitung dieser Rechte auf internationaler
Ebene, die zu einer ,,Entwertung der nationalen Staatsbiirgerschaft und damit zum Primat
einer internationalen Rechtssetzung gegeniiber der Kontrollkapazitit des einzelnen Staates
fithrt? (Jacobsohn 1996; Soysal 1994, 2010) Diese Fragen, und die ihr zugrunde liegenden
Konzepte, die sich jeweils Ansitzen der politischen Okonomie bzw. neoinstitutionalistischen

Ansitzen zu ordnen lassen, markieren die theoretische Bandbreite dieser Debatte.

Vertreter eines neoinstitutionalistischen Ansatzes wie Hollifield stellen die
Angebotsseite der Migrationspolitik, ,,also die Strukturen, Prozesse und Normen liberaler
Demokratien* (Kolb 2003: 18) in das Zentrum ihrer Analyse. Es ist die staatliche Politik im
Kontext der staatlichen Verfasstheit, der Institutionen, aber auch auch der kulturellen
Tradition und normativen Legitimation, die das Zuwanderungsgeschehen maf3geblich
bestimmt. Um die wachsende Diskrepanz zwischen den restriktiven Zielen der
Kontrollpolitiken (outputs), wie sie von den meisten westlichen Staaten seit Mitte der
siebziger Jahren formuliert wurden, und Ergebnissen (outcomes) zu erkléren, ist es demnach
notwendig, nicht nur die organisierten Interessen zu beriicksichtigen, welche die
Formulierung von Migrationspolitiken beeinflussen, sondern auch den ideellen, rechtlichen
und institutionellen Rahmen des jeweiligen politischen Systems mit einzubeziehen.
(Hollifield 2008: 191) Denn: ,,policy outputs are heavily contingent on ideational, cultural,

and institutional factors, which often distort the market interests of different groups, to such

' Vgl. Hollifield 2008: 189; Zolberg 2010.
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an extend that some groups (like organized labor, for example) may end up pursuing policies
that would seem to be irrational, or at odds with their economic interests.* (Hollifield 2008:
193) Wahrend sich die outputs von Migrationspolitiken durchaus als das Ergebnis des Spiels
organisierter Interessen erkldren lassen, setzt eine Erklarung der outcomes, also der
Ergebnisse dieser Politiken, eine Einbeziehung dieses ideellen, rechtlichen und

institutionellen Rahmens voraus.

Eine Berticksichtigung der politischen Dimension bei der Analyse internationaler
Migration ist daher notwendig, um das Phdnomen in seiner Gesamtheit erkldren zu konnen.
Wirtschaftswissenschaftliche und soziologische Theorien miissen durch einen
politikwissenschaftlichen Ansatz ergidnzt werden, der den Staat und seine Politik als
eigenstindigen Faktor miteinbezieht. Denn obgleich 6konomische und soziale Faktoren
entscheidende Triebkrifte internationaler Migrationstrome sind, entfalten staatliche Politiken
erheblichen Einfluss: ,,To use a familiar Weberian metaphor, the speeding train of
international migration is fuelled by economic and sociological forces, but it is the state that

acts as a switching mechanism, which can change the course of the train.” (Hollifield 2008:

196)

Die zentrale Kategorie, um den Einfluss des Staates auf internationale Migration zu
bestimmen, ist fiir Hollifield die der Rechte: Rechte, die ihren Grund im ideellen und
institutionellen Rahmen des Staates haben und deren Inanspruchnahme in liberalen
Demokratien auch Auslidndern offensteht bzw. durch deren Inanspruchnahme Migranten
iiberhaupt erst in die entsprechenden Lander einreisen konnen. Dazu zéhlt beispielsweise das
Recht auf Familienzusammenfiihrung, das sich in den vergangenen Jahrzehnten in den
meisten Industrielindern zur bedeutendsten Grundlage der reguldren Einwanderung
entwickelt hat, oder etwa das Recht auf Asyl fiir politisch Verfolgte. Aus dieser Uberlegung
ergibt sich ein dreifacher Ansatz zur Erkldrung internationaler Migration: ,,International
migration can be seen as a function of (1) economic forces (demand-pull and supply-push),

(2) networks, and (3) rights.* (Hollifield 2008: 195)

Ausgehend von dieser These lassen sich die Verdnderungen im Migrationsgeschehen
seit den siebziger Jahren erkliren. Okonomische Pull- und Pull-Faktoren 16sten
Migrationstrome aus — zuerst durch die Nachfrage nach Arbeitskréften in den

Industrienationen, nach Olpreisschock und Konjunkturkrise dann durch das Uberangebot an

49



Arbeitskraften auf der Seite der Herkunftsldnder, fiir das unter anderem ein rasches
Bevdlkerungswachstum und die schlechte wirtschaftliche Entwicklung urséchlich waren.
Soziale Netzwerke trugen dazu bei, die Migration auch dann noch aufrechtzuerhalten, als fast
alle Zielldinder Zuwanderung in allen Formen zu unterbinden suchten.

These economic and social factors were the necessary conditions for continued migration, but
the sufficient conditions were political and legal [Hervorhebungen im Original, A.B.]. In the last
three decades of the twentieth century, a principal factor that has sustained international
migration [...] is the accretion of rights for foreigners in the liberal democracies. (Hollifield
2008: 195)

Diese biirgerlichen, politischen und sozialen Rechte speisen sich in erster Linie aus den
Gesetzen und den Institutionen des liberalen Staats. Ihr Einfluss auf Prozesse internationaler
Migration kann unter zwei Blickwinkeln analysiert werden. Welche Wirkungen haben die
Politiken der Ausweitung oder der Beschrankung von Rechten auf Migrationsstrome? Und
wie wirken sich diese Rechte auf die Kapazitét des Staates aus, Politiken der
Migrationskontrolle umzusetzen? Dabei kommt Hollifield auf der Grundlage einer
Untersuchung der Migrationsstrome in die USA seit 1945 vor dem Hintergrund sich
wandelnder Migrationspolitik zu zwei Hypothesen: Verdnderungen in den Politiken, die
Migranten bestimmte Rechte tibertragen, wirken direkt auf Migrationsstrome und schwéchen
den Effekt von Konjunkturzyklen ab. Und: Unabhingig von 6konomischen Zyklen, dem
Einfluss organisierter Interessen und der 6ffentlichen Meinung wird die Kapazitit von
liberalen Staaten zur Migrationskontrolle durch die von Migranten erworbenen Rechte

begrenzt. (Hollifield 2008: 196-197)

Dieser Ansatz kann dazu beitragen, die Persistenz von Migrationsstromen auch bei
Wegfall ausldsender Faktoren und die Differenz zwischen output und outcome der
Migrationspolitiken eines Staates zu erkldren. Potentielle Migranten konnen trotz schlechter
wirtschaftlicher Perspektiven starke Anreize zur Wanderung haben, wenn ihnen im Zielland
der Zugang zu bestimmten Rechten gewéhrt ist. Und auch eine strikte Anti-Migrationspolitik,
die etwa der schlechten wirtschaftlichen Lage, den Interessen von Arbeitgebern und
Gewerkschaften und dem Trend der 6ffentlichen Meinung entspricht, ist in ihrer
Wirkungsweise begrenzt durch die Gesetze und die Institutionen des Staates, die bestimmte
Rechte fiir Migranten garantieren: ,,To understand the ,limits of immigration control’ in
liberal democracies, as well as the mix of internal and external strategies for control, we must
have a clear understanding of the evolution of rights-based politics and of the way in which

rights are institutionalized.* (Hollifield 2008: 212)
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Insbesondere fiir den speziellen Fall der irrgulldren Migration gewinnt dabei noch ein
weiterer Umstand an Bedeutung. Demokratische Staaten verfiigen — wenn auch in &duf3erst
unterschiedlichem Malle — gemeinhin tliber einen Kanon an Normen, der sich etwa aus dem
jeweiligen demokratischen Selbstverstindins, historischer Verantwortung oder internationalen
Verpflichtungen herleiten kann, welcher das staatliche Handeln begrenzt. Dieser ,,embedded
liberalism* (Hollifield 2008) hindert Staaten daran, alles zu tun, was sie beispielsweise zur
Durchsetzung ihrer Kontrollkomeptenz tun konnten: ,,No Western European state, for
example, has ever set up a website through which anonymous users can report foreigners
suspected of being irregular, as was the case in Japan, which was achieved without significant
controversy.” (Bommes/Sciortino 2011b: 218) Derartige Selbstbeschrinkungen haben eine

direkte Wirkung auf die Situation irreguldrer Migranten in dem jweiligen Staat.

Hollifield entwickelte seinen theoretischen Ansatz in Abgrenzung zu 6konomischen und
soziologischen Theorien, die dem Staat nur noch eine marginale Rolle bei der Steuerung und
Strukturierung internationaler Migration zugestehen. Neoklassische Theorien rekurrieren auf
wirtschaftliche Faktoren auf der Makro- oder Mikroebene, ohne die politische Dimension zu
berticksichtigen. Transnationalistische Ansitze gehen davon aus, dass der Staat seine Rolle als
zentraler Akteur verloren hat und nicht mehr dazu in der Lage ist, transnationale Konzerne
oder transnationale Migrationsstrome zu kontrollieren. Die kapitalistische Globalisierung hat
demnach zu einer Verstirkung 6konomischer Push- und Pulleffekte gefiihrt. Wéahrend globale
Deregulierung und Liberalisierung der Arbeitsbeziehungen und der Kapitalmirkte immer
neue Migrationsstrome hervorbringen, haben Globalisierungsphdnome wie die drastische
Verringerung der Reisekosten oder die Revolution der Kommunikationstechnologie zum
Entstehen von transnationalen Communities gefiihrt, die einen sozialen Raum entkoppelt von
nationalstaatlichen Grenzen konstituieren. Angesichts dieser sdkularen Entwicklungen hat der
der geschwichte, deterritorialisierte Staat kaum noch die Mdoglichkeit, auf die von der
kapitalistischen Globalisierung entfesselten 6konomischen und gesellschaftlichen
Triebkréften dynamisierten Migrationsstrome einzuwirken: ,,To talk about the opening and
closing of societies, or rules of exit and entry, is simply a non-starter in a ,global village’.”

(Hollifield 2008: 205/206)

Dieser Ausblendung der politischen Dimension der internationalen Migration setzt

Hollifield einen Ansatz entgegen, der Migrationspolitiken als wirkungsméchtige Faktoren
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einbezieht, die Migrationsstrome zumindest in bestimmten Grenzen zu steuern und zu
strukturieren vermdgen. Bei der Analyse dieser Migrationspolitiken miissen einerseits die
Priferenzen der organisierten Interessen berticksichtigt werden, die deren Formulierung
beeinflissen. Zum anderen spielt aber auch der ideelle historische und kulturelle Rahmen des
jeweiligen politischen Systems eine Rolle, der die Debatte um Migration bestimmt. (Hollifield
2008: 210-212) Dabei entstehen manchmal ,,strange bedfellow coalitions* (Hollifield 2008:
220) aus marktradikalen und rechteorientierten Kriften, die — obgleich meist auf
gegentiiberliegenden Seiten des politischen Spektrums angesiedelt — gemeinsam zur
Formulierung offenerer Migrationspolitiken beitragen. Umgekehrt konnen sich liberale
Staaten aber auch in folgendem Dilemma gefangen sehen: ,,International economic (markets)
push liberal states toward greater openness for efficiency (allocational) reasons; whereas
domestic political and legal forces push the same states toward greater closure, to protect the
social contract and to preserve the institutions of citizenship and sovereignty.” (Hollifield
2008: 222) Der Versuch, diese beiden Forderungen zu vereinen, manifestiert sich in der
Migrationspolitik, welche die Regelung des Zugangs bestimmt. (Godenau 2003: 149) Es
existieren zahlreich empirische Belege fiir die Hypothese, dass viele Staaten mittels der
Tolerierung eines gewissen Malles an irreguldrer Migration diesem Dilemma zu entkommen

versuchen. (Finotelli 2008; Gonzalez-Enriquez 2010; Schuck 2008)

Hollifields Perspektive bringt die nationalstaatliche Politik zuriick in die Analyse der
internationalen Migration. Eine Fokussierung auf 6konomische und soziale Triebkrifte, die
Migrationstrome in einer postnationalen Welt dynamisieren, ohne das die Nationalstaaten
darauf noch einen nennenswerten Einfluss nehmen koénnten, verstellt den Blick auf die
Tatsache, dass der Nationalstaat noch immer den Bezugsrahmen fiir Migrationsfragen
darstellt. (Trdhnhardt 2003: 10; Bommes 2003) Staaten entscheiden iiber Zugang zu und
Aufenthalt in ithrem Territorium, ebenso wie iiber politische, soziale und 6konomische Rechte
der Migranten. Integrationspolitiken werden ebenfalls auf nationalstaatlicher Ebene formuliert
und umgesetzt. Das bisherige Scheitern der EU, im Rahmen der gemeinsamen Migrations-
und Asylpolitik zu einer Vergemeinschaftung ebendieser Politikfelder — Zuwanderung und
Integration — zu kommen, illustriert diesen Sachverhalt eindriicklich. Auch einige
Mitgliedsstaaten der EU wehren sich dagegen, Souverénitét in diesen beiden entscheidenden
Politikfeldern abzugeben — was impliziert, dass sie zumindest teilweise noch immer iiber

diese Souverinitdt verfiigen.
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Fiir die Analyse irreguldrer Migration gilt das Primat der Politik in besonderem Malle.
Irreguldre Migration wird durch die gleichen Faktoren wie regulére Migration ausgeldst. Erst
durch die Regelung von Einreise und Aufenthalt wird sie irregulér. Thre spezifischen
Charakteristika erhélt sie durch den Einfluss dieser Regelungen auf Umfang und
Zusammensetzung der Migrationsstrome. (Godenau 2003: 143) Der Staat entscheidet iliber
den Status der Migranten, die sich in seinem Territorium aufhalten. Staatliche Politiken sind
fiir die Umstidnde verantwortlich, unter denen irreguldre Migranten ihr Dasein organisieren.
Kurzum: Internationale Migration wird zu irreguldrer Migration, weil sie durch
nationalstaatliche Politiken irregularisiert wird. Es ist der Nationalstaat, der irregulére

Migration produziert.

Eine Auseinandersetzung mit dem Phidnomen der irreguldren Migration setzt also eine
Analyse der staatlichen Politiken voraus, die diesen Teil der internationalen Migration in
seiner spezifischen Ausformung pragen. Dazu zdhlen einmal Politiken zur Regelung von
Einreise und Aufenthalt, also Politiken der Kontrolle. Beriicksichtigt werden miissen des
Weiteren Politiken, die darauf abzielen, irreguldre Migrationsstrome durch eine Beeinflussung
ithrer auslosenden Faktoren zu regulieren. SchlieBlich sollten diejenigen Politiken Gegenstand
der Analyse sein, die auf eine Gestaltung der irreguldren Migration im jeweiligen Land
abzielen, sei es durch ihre Tolerierung, ihre Uberwindung oder die Beeinflussung der Folgen

fiir Migranten und Aufnahmegesellschaft.

Die Berticksichtigung der politischen Dimension bei Analyse internationaler
Migrationsprozesse hat auch eine normative Implikation. Politik in demokratischen
Rechtsstaaten unterliegt der Kontrolle durch die demokratisch legitimierten Organe. Sie kann
durch demokratische Entscheidungen verandert werden. Beides gilt fiir 6konomische und
soziale Triebkrifte internationaler Migration nur sehr bedingt. Eine theoretische Perspektive,
die dem Staat kaum noch Einfluss auf die Regelung internationaler Migration zuspricht, kann
beispielsweise nur schwer menschenrechtsbasierte Imperative fiir die Gestaltung
internationaler Migration identifizieren. Auch ein postnationaler Diskurs dndert wenig an der
Tatsache, dass Menschenrechte oftmals von Staaten verletzt oder eben garantiert werden. Die
legitime Forderung nach einem an den Menschrechten verpflichteten Umgang mit irregulédren
Migranten (Oberndorfer 2001: 16) muss sich daher an in erster Linie an den Staat richten.
Migrationspolitiken werden von Staaten formuliert und implementiert. Sie spiegeln

organisierte Interessen, politische Kulturen und 6konomische Faktoren wider. Sie haben
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direkten (wenn auch nicht alleinigen) Einfluss auf Gestalt und Umfang internationaler
Migration. Und sie kdnnen veridndert werden, wenn es den entsprechenden politischen Willen
dafiir gibt. Unter einer normativen Perspektive ist es also von gro3em Vorteil, dass ,,politics

and the state matter.“ (Hollifield 2008: 189)

Eine verstirkte Beriicksichtigung staatlicher Politik bei der Analyse internationaler
Migration im Allgemeinen und irreguldrer Migration im Besonderen sollte jedoch nicht zu
einer Uberschitzung der Wirkungsmichtigkeit von Migrationspolitiken und damit der
Steuerungsfahigkeit von Staaten fiihren. Die These, nach der der Staat {iber ,,the capacity [...]

I3 verfiigt, lasst sich in dieser Absolutheit nur

to regulate migration flows and stocks
schwerlich aufrecht erhalten. Das relative Scheitern aller Politiken zur Kontrolle irregulérer
Migration (Koser 2006) ist ein machtvoller empirischer Einwand. Cornelius/Tsuda (2004)
haben die wachsende Kluft zwischen Zielen und Ergebnissen von Migrationspolitiken in ihrer

Gap-Hypothese diskutiert.

Die Uberzeugung, dass staatliche Politiken Migrationsstrdme beeinflussen, impliziert
jedoch nicht notwendigerweise die Annahme der Hegemonie der politischen Faktoren.
Okonomische, soziale, politische und demografische Disparititen zwischen den Herkunfts-
und Zielregion, sind die Triebkréfte fiir internationale Migrationsstrome. (Koser 2007) Die
kapitalistisch getriebene Globalisierung hat zu einer enormen Zunahme der internationalen
Migration gefiihrt. Transnationale Communites und soziale Netzwerke tragen zu einer
Verstetigung von Migrationsstromen bei und entziehen sich weitgehend staatlicher
Einflussnahme. Ob Netzwerke tatsdchlich ,,more powerful in shaping population flows that
the policies of states* sind, wie etwa Castels (2010: 359) vermutet, sei dahingestellt.
Internationale Migration wird durch 6konomische, soziale und politische Faktoren ausgeldst,
verstetigt und gestaltet. Eine Gewichtung der politischen, 6konomischen und Faktoren fiir die
Erklarung internationaler Migration und speziell der irreguldren Migration soll hier nicht
vorgenommen werden. Die gewéhlte theoretische Perspektive, welche die staatlichen
Politiken in den Fokus der Analyse stellt, folgt einzig dem Postulat Arangos, den Nutzen von
theoretischen Ansitzen anhand ihrer ,,contribution to a better understandig of specific facets,

dimensions and processes of migration* (2010: 98) zu bewerteten.

' So Hollifield (2008: 189), sich auf Aristide Zolberg beziehend.
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Irreguldre Migration ist ein Teilbereich internationaler Migration. Irregulédre Migranten
wandern aus den gleichen Griinden wie dies reguldre Migranten tun. (Koser 2006: 48) Die
Kategorisierung bestimmter Migrationsprozesse als ,,irreguldr® ist eine politische
Entscheidung. Es sind also staatliche Politiken, die Migration in flows und stocks
irregularisieren — mit weitreichenden Konsequenzen fiir die beteiligten Migranten, fiir den
Umfang und die Zusammensetzung von Migrationsstromen und fiir die
Aufnahmegesellschaften. Staaten kdnnen also die legale Qualitdt von Migrationstrémen durch
ihre Politiken bestimmen. Sie haben aullerdem die Fahigkeit, die Lebensbedingungen und die
Perspektiven der auf ihrem Territorium ansdssigen irreguldren Migranten zu beeinflussen. Der
Einfluss von Migrationspolitiken auf das Entstehen und das Fortbestehen der irreguldren
Migration ist dagegen begrenzt. (Gosh 1998) Vor diesem Hintergrund scheint es sinnvoll, den
Fokus auf die politische Dimension der irreguléren Migration zu lenken. Es sind die
staatlichen Politiken, die irreguldre Migration zwar nicht ausldsen, ihre Charakteristika aber
entscheiden bestimmen. Bei der Formulierung dieser Politiken sind zumindest demokratische
Staaten vielféltigen Einfliissen unterworfen. Ideelle, historische und kulturellen Faktoren
spielen ebenso eine Rolle wie das Zusammenspiel organisierter Adressen, 6ffentlicher
Meinung und politischen Akteuren. Demokratische Staaten sind durch internationale
Rechtsnormen, die in den Verfassungen garantieren Grundrechte und weitere Gesetze
bestimmten Begrenzungen unterworfen. (Hollifield 20008: 210-212) Die Analyse der
Politikoptionen, die demokratische Staaten gegentiber irreguldrer Migration formulieren und

umsetzen, steht im Fokus dieser Arbeit.

2.5. TIrregulire Migration und staatliche Politik

Irreguldre Migration konfrontiert Staaten mit einer Reihe von unterschiedlichen
Herausforderungen in verschiedenen Politikbereichen. In politischer Hinsicht stellt sie die
Souverdnitit des Staates und die Handlungsféhigkeit der Regierung in Frage. Vielfach werden
von Politik und Offentlichkeit mit irregulérer Migration Risiken wie Terrorismus oder
Kriminalitét assoziiert, die empirisch nicht haltbar sind, aber etwa fiir populistische
Mobilisierungsstrategien eingesetzt werden konnen. (Angenendt 2007: 18, 20) Im
wirtschaftlichen Bereich kann irreguldre Migration zur Ausweitung des informellen Sektors,
zu einer Senkung des Lohnniveaus und zur Verschlechterung der Arbeitsbedingungen und zu
Modernisierungsdefiziten beitragen. Gleichzeitig fordert sie unter bestimmten Bedingungen

Wachstum, den sozialen Aufstieg von autochthonen Arbeitskréiften und wirkt als Korrektiv
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fiir eine unflexible Arbeitsmarktpolitik. (Angenendt 2007: 21) Unter sozialen
Gesichtspunkten birgt irreguldre Migration fiir die Aufnahmegesellschaft das Risiko der
dauerhaften Marginalisierung eines Teils der Wohnbevdlkerung, der von Integrationspolitiken
nicht erreicht werden kann. Fiir die Migranten selbst bringt die Irregularitit eine Situation der
umfassenden Vulnerabilitdt mit sich und verhindert zumeist dauerhaft jede Form der
Integration. (Angenendt 2007: 21-22) Weiterhin stellt irreguldre Migration Staaten hiufig vor
das Dilemma, zwischen der effizienten Durchsetzung von Kontrollrechten und der
Gewiihrung existentieller Grundrechte abwiigen zu miissen — eine Abwigung, die im Ubrigen

meist zuungunsten der Grundrechte ausfillt. (Koser 2006: 56)

Irreguldre Migration verlangt von dem betreffenden Staat also Problemldsungen in
unterschiedlichen Bereichen, darunter staatliche Souverinitét und politische
Handlungsfahigkeit, informelle Wirtschaft und Arbeitsmarkt, gesellschaftliche
Marginalisierung und Vulnerabilitit sowie Rechtsstaatlichkeit und Menschenrechte. Dieser
hohen Komplexitit standen lange Zeit sehr eng gefasste Losungsansétze gegeniiber. Fast alle
mit dem Phénomen der irreguldren Zuwanderung konfrontierten Staaten formulierten in der
Vergangenheit restriktive Politiken, die in erster Linie darauf abzielten, irregulére Migration
zu verhindern und irreguldre Aufenthalte zu beenden, also die staatliche Kontrolle iiber den
Zugang und Aufenthalt wiederherzustellen. Diese Politiken erbrachten jedoch in der Regel
nicht die erwiinschten Ergebnisse. Im Gegenteil: Die Zunahme irreguldrer Migration ist ein
sakularer Trend, der sich in allen Industrieldndern trotz einer enormen Ausweitung der
Kontrollpolitiken zumindest bis in die Mitte des ersten Jahrzehnts des neuen Jahrhunderts

beobachten lie3. (Diivell 2006; Angenendt 2007; Triandafyllidou 2010)

Diese Entwicklung hat dazu gefiihrt, dass sich die Politikoptionen gegeniiber irregulérer
Migration in zwei Dimensionen ausdifferenziert haben. Zum einen wurden auf nationaler
Ebene weitere Felder identifiziert, in denen die Persitenz irreguldrer Migration angepasste
Politiken erforderlich machte. Das gilt beispielsweise fiir Politiken, die dem Faktor Rechnung
trugen, dass eine nachhaltige Reduzierung des irregulér authaltigen Bevolkerungsteils durch
MaBnahmen der freiwilligen oder erzwungenen Riickkehr unrealistisch ist. Oder, damit
zusammenhdngend, fiir Politiken, die auf eine Abmilderung negativer Folgen fiir Migranten

und Aufnahmegesellschaft abzielen.
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Zum anderen hat sich in vielen Zielldndern die Erkenntnis durchgesetzt, dass Irregulére
Migration nicht nur mit den Mitteln nationaler Politiken bewdéltigt werden kann. (Angenendt
2007: 8) Zwar ist auch fiir diesen Politikbereich ,,nach wie vor [...] nationalstaatliches
Government die entscheidende politische Ebene. Steuerungsprobleme und zunehmende
Internationalisierung jedoch sind deutlich ersichtlich.* (Blum/Schubert 2011: 93) Politiken
zur Steuerung irreguldrer Migration verlagerten sich auf die supranationale Ebene der EU
oder wurden in der internationalen Zusammenarbeit — bilateral zwischen Ziel-, Transit- und
Herkunftsstaaten oder zwischen der EU und den Transit- bzw. Herkunftsstaaten — umgesetzt.

(Diivell 2011)

Die Zusammenarbeit ist insbesondere auf der Ebene der EU in vielen Bereichen von
Bedeutung. Seit dem Amsterdamer Vertrag wird eine Vergemeinschaftung der Migrations-
und Asylpolitik angestrebt, die jedoch unterschiedlich weit fortgeschritten ist. Insbesondere in
der restriktiven Dimension, also bei der gemeinsamen Kontrolle der Aulengrenzen, bei der
gemeinsamen Visapolitik und bei der Riickfithrung irregulirer Migranten, werden
gemeinschaftliche Politiken umgesetzt. Die weitgehende Vergemeinschaftung der restriktiven
Politiken zur Bekdmpfung irregulérer Migration hat bislang kaum eine Entsprechung in der
Formulierung gemeinsamer Politiken beziiglich der reguldren Einwanderung gefiihrt. Die
Kompetenz liber die Zuwanderung von Arbeitsmigranten liegt noch immer ausschlieBlich bei
den nationalen Regierungen. (Bendel 2009) Einzig fiir den Bereich der Asylpolitik gibt es

Ansitze der Vergemeinschaftung.

Transit- und Herkunftsstaaten sind ebenfalls immer stérker in die Politik der Kontrolle
eingebunden. Einige Politiken, sowohl auf der Ebene der Mitgliedsstaaten also auch der EU,
zielen auf eine Verminderung der irreguldren Migration durch die Verbesserung der

Lebensbedingungen in den Herkunftsldndern ab.

2.5.1. Migrationspolitik und irregulare Migration

Politik gegeniiber dem Phédnomen der irreguldren Migration ist ein Teilbereich der
Migrationspolitik des jeweiligen Staates. Dabei soll mit Birsl (2005) ein erweiterter Begriff
von Migrationspoltik zugrunde gelegt werden. Birsl kritisiert die Verengung des Begriffs auf
,Migrationssteuerung und —Kontrolle an territorialen Grenzen von Nationalstaaten und an den

virtuellen Grenzen des politischen Raums®. (Birsl 2005: 73) Stattdessen handle es sich bei der
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Migrationspolitik um ein Feld, das sich ,,aus Fragmenten verschiedener anderer Politikfelder
und politischer Interessen konstituiert.” (Birsl 2005: 74) Dazu zéhlten insbesondere
Arbeitsmarkt-, Wirtschafts-, AuBlen-, Sicherheits- und Biindnispolitik. Das ,,weitere Feld der
Migrationspolitik* setze sich gleichsam aus der Schnittmenge von ,,Motiven* aus diesen
Politikbereiche zusammen, die jeweils liber keine genuin migrationspolitische Dimension
verfligen. Nur ein kleiner Kern von politischen Inhalten und Entscheidungen bezieht sich
demnach direkt auf Migration: Namlich ,,Regelungen zur Steuerung und Kontrolle von
Wandernden im Zugang und in der Art des Zugangs zum nationalstaatlichen Raum.* (Birsl
2005: 75) Migrationspolitik in einem weiteren Sinn sei aus diesem Grund weniger als
Politikfeld als vielmehr ein ,,Feld fragmentierter Politk* zu betrachten. (Birsl 2005: 75) In
diesem Feld sind ,,arbeitsmarkt- und wirtschaftspolitische Entscheidungen ebenso prigend

[...] wie auBBen-, sicherheits- und biindnispolitische Intentionen.* (Birsl 2005: 148)

Diese Konzeption von Migrationspolitik als einem Feld fragmentierter Politik ldsst sich
auf die Politik gegeniiber dem Phénomen der irreguldren Migration ausweiten. Angesichts der
Ausdifferenzierung von Politikoptionen, die weit {iber die Regelungen von Zugang und
Aufenthalt hinausgehen, erscheint es nur schwer moglich, ein Politikfeld zu identifizieren,
,,dessen inhaltliche Dimension ebenso erkennbar ist wie bestimmte Politikinhalte und
Problembearbeitungsprozesse sichtbar werden.* (Birsl 2005: 74) Staaten reagieren auf
Prozesse irreguldrer Migration nicht nur mit Politiken der Zugangs- und Aufenthaltskontrolle,
sondern auch mit Politiken in so unterschiedlichen Bereichen wie Arbeitsmarkt,
Entwicklungszusammenarbeit, AuBlenpolitik, Sozialpolitik oder Politik der Mitgliedschaft. Es
handelt sich also in der Tat um ein ,,Feld fragmentierter Politik“. Ein klar eingrenzbares

Politikfeld ,,irreguldre Migration® existiert nicht.

Die vorliegende Untersuchung setzt die Annahme voraus, dass Strukturen und
Entwicklungen von — reguldren und irreguldren — Migrationsprozessen durch staatliche Politik
zumindest in Grenzen gestaltet werden konnen. (Arango 2010) Diese Annahme
gestalterischer Kompetenz von Migrationspolitik steht in Widerspruch zu einem struktur-
funktionalen Verstindnis von Politik. (Birsl 2005: 141) Es wird vielmehr davon ausgegangen,
dass Migrationspolitik innerhalb eines ,,Handlungskorridor(s) politischer Praxis“'® das
Migrationssystem des jeweiligen Staates zu beeinflussen vermag. Dieser

,2Handlungskorridor, welcher der Regierungspolitik zur Verfiigung steht, wird unter anderem

' M.G. Schmidt; zit. nach: Birsl 2005: 141.
58



durch die politische Verfasstheit des Staates, das Machtverhéltnis von Regierung und
Opposition, die Rolle organisierter Interessen und ,,die Stirke der Riickwirkung inter- und
supranationaler Prozesse* (Birsl 2005: 154) bestimmt. Der Begriff Migrationssystem findet,
ebenfalls nach Birsl (2005: 140-141; 150-151), nicht in einem funktionalistischen oder
systemischen Sinne Verwendung, sondern dient ,,der Beschreibung verschiedener Faktoren
und Aspekte, die die Einwanderungssituation und den politischen Umgang mit dieser in den
Léandern charakterisieren.* (Birsl 2005: 141) Dazu zdhlen unter anderem historische
Bindungen, 6konomische und soziale Faktoren, die Migrationsprozesse auslosen, sowie die
Chancen der Migranten, an den politischen, sozialen und 6konomischen Institutionen der
Aufnahmegesellschaft teilzuhaben. Migrationspolitik und Migrationsystem beeinflussen sich

dabei wechselseitig.

Im Fokus dieser Untersuchung steht Politik des spanischen Staates gegeniiber dem
Phénomen der irreguléren Migration. Dieses Politikfeld ist ein Teil des weiteren Feldes
Migrationspolitik, wie dieses charakterisiert es sich durch eine weitreichende Fragmentierung.
Ausgehend von einem engen Verstindnis von policy steht dabei das Agieren der ,, Trager
offentlicher Politiken* (Schneider/Janning 2006: 17) im Zentrum der Analyse. ,,Policy
Analysis is finding out what governments do, why they do, and what difference it makes.«'’
Dies umfasst in erster Linie die nationalstaatliche Regierung und die ihr untergeordneten
Verwaltungen und Agenturen. In bestimmten Féllen muss auch das Handeln der Regierungen
auf der Ebene der Autonomen Gemeinschaften beriicksichtigt werden. Weitere Akteure, etwa

oppositionelle politische Parteien Interessenverbédnde oder Organisationen der

Zivilgesellschaft, werden im jeweiligen Kontext in die Analyse einbezogen.

Wie weiter oben schon ausgefiihrt, werden Migrationspolitiken und damit auch
Politiken gegeniiber irreguldrer Migration nicht nur auf nationalstaatlicher Ebene formuliert
und umgesetzt. Die europdische Ebene hat hierbei sukzessive an Bedeutung gewonnen.
Spétestens mit dem Amsterdamer Vertrag, mit dem das Schengensystem in die europdischen
Vertrdge tiberflihrt und das Ziel einer Vergemeinschaftung der européischen Migrations- und
Asylpolitik festgeschrieben wurde, wird ein Teil der Politiken dieses Politikfelds auf der
europdischen Ebene beschlossen und umgesetzt. Zwar ist die im Vertrag von Amsterdam
beschlossene und durch die sogenannte Tampere-Agenda von 1999 konkretisierte

Vergemeinschaftung der gesamten Migrations- und Asylpolitik bislang an der Weigerung

" Dye 1972: 2; zit. nach: Schneider/Janning 2006: 16-17.
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verschiedener Staaten, nationale Kompetenzen in diesem Bereich aufzugeben, weitgehend
gescheitert. (Bendel 2008, 2009, 2009a) In vielen Teilbereichen wurden in den Jahren nach
Amsterdam jedoch wichtige Fortschritte erreicht. (Angenendt 2008) Dies gilt insbesondere fiir
Malnahmen gegen irreguldre Migration. Die ,,Bekdmpfung illegaler Einwanderung* nimmt
spatestens seit dem Europdischen Rat von Sevilla (2002) einen zentralen Platz auf der EU-
Agenda ein. (Européischer Rat 2002) In der Folgezeit wurde in Bereichen wie der Kontrolle
der Aullengrenzen, der Visapolitik oder der Riickfiihrungspolitik eine weitgehende
Vergemeinschaftung der Politik erreicht. Auch bei der Bekdampfung von Schleuserkriminalitit
und bei Mallnahmen gegen illegale Beschiftigung gibt es mittlerweise europdische

Regelungen.

Beziiglich Politiken der Kontrolle irregulérer Migrationsprozesse gibt es also durchaus
supranationale Ansitze, welche den Handlungskorridor nationalstaatlicher Politiken
beeinflussen. (Birsl 2005: 58) Bevor die Politiken gegeniiber irregulérer Migration auf
nationalstaatlicher Ebene untersucht werden konnen, muss also eine Analyse der relevanten
Politiken auf der européischen Ebene erfolgen. Auf dieser Grundlage ist dann eine
Einschétzung moglich, inwieweit die europdische Ebene den Rahmen fiir die Formulierung
nationaler Politiken bestimmt und in welchem Mal3e europdische Politiken zur Gestaltung des

Migrationsgeschehens auf der Ebene des Nationalstaates beigetragen haben.

Politik gegentiber irreguldrer Migration ist ein hochgradig fragmentiertes Feld, das in
zahlreiche weitere Politikfelder hineinreicht. Die Analyse der verschiedenen Politikoptionen
gegeniiber Prozessen irreguldrer Migration sollte aus diesem Grund sinnvollerweise anhand
der intendierten Ergebnisse organisiert werden. Cinar et al. (2000: 22) ordnen ihre ,,Policy
Approaches to Presence of Illegally Resident Migrants* unter drei Zielvorgaben: ,,Prevention
and control”, ,,Rectification, Remedy” und ,,Undoing”. Die Politikoptionen, die zur Ereichung
dieser Ziele formuliert werden, betreffen unterschiedliche Politikfelder, die von

Arbeitsmarktpolitik liber Sozialpolitik bis zur Entwicklungspolitik reichen.

Diese an sich sinnvolle Unterscheidung wird in der vorliegenden Untersuchung
erweitert. Die empirischen Erkenntnisse iiber die vielfache Beschrianktheit der Wirkungsweise
restriktiver Politiken gegentiber irregularer Migration bei Einreise und Aufenthalt haben dazu
gefiihrt, dass sich die Politikoptionen weiter ausdifferenziert haben. Irreguldre Migration in

flows und stocks hat sich in den letzten zwei Jahrzehnten zu einer sozialen Realitét in nahezu
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allen Industriestaaten entwickelt. Daran haben restriktive Politiken auf nationaler Ebene
ebenso, wie im europdischen Fall, auf der supranationalen Ebene der EU wenig verdndert.
(Diivell 2006; Triandafyllidou 2010) Gleichzeitig hat sich eine internationale Debatte iiber die
Rechte irreguldrer Migranten, angestoflen etwa durch die Migrant Workers Convention der
UN, aber auch durch die advocacy-Arbeit von internationalen NGOs wie PICUMIS, etabliert,
die Staaten immer stdrker mit der Herausforderung konfrontiert, auch irreguldren Migranten
Zugang zu bestimmten Rechten zu gewéhren. (Oberndorfer 2001; Bogusz et al. 2004;
Bielefeldt 2006) Fiir viele Aufnahmelédnder ergibt sich aus diesen Entwicklungen die
Notwendigkeit, Politiken zu konzipieren, die die Folgen einer dauerhaften Anwesenheit einer
groBBeren Community irreguldrer Migranten fiir die Aufnahmegesellschaft und die Migranten
gestalten. Eng damit verbunden konnen Politiken nachgefragt werden, welche die Gewéahrung
von gewissen Grundrechten fiir Migranten sicherstellen, sei es aus der politischen
Uberzeugung vom Supremat der Menschrechte oder aber aus ,,empirisch funktionalen

Griinden* heraus. (Bommes 2006: 112)

Die Erfahrung des relativen Scheiterns eines restriktiven Politikansatzes hat weiterhin
dazu gefiihrt, dass auf nationalstaatlicher und auch auf europiischer Ebene Politiken
formuliert wurden, die auf eine Vermeidung irreguldrer Migration durch die Beeinflussung
der sie auslosenden Faktoren abzielen. Nun sind die Faktoren fiir jede Form internationaler
Migration ,,Legion* (Arango 2010: 111) und je nach theoretischer Perspektive auf
unterschiedlichen Ebenen, in unterschiedlichen Bereichen und auf unterschiedlichen Seiten
des Migrationsprozesses zu suchen. In der praktischen Politik scheint sich jedoch ein
Einvernehmen dariiber herausgebildet zu haben, dass eine Verbesserung der 6konomischen
und politischen Situation in den Herkunftsldndern durch Entwicklungszusammenarbeit, die
Schaffung reguldrer Moglichkeiten der Arbeitsmigration sowie die Verminderung der
bedeutsamsten Anreize, insbesondere durch MaBBnahmen gegen den informellen Sektor,
wirkungsvolle Politiken zur Vermeidung irregulérer Migration sein konnen. Der
Gesamtansatz Migration der EU von 2005, gleichsam Synthese der Differenzierung der
Politikoptionen auf der europidischen Ebene, ist — einmal unabhingig von seiner praktischen

Relevanz fiir die Politik der EU — ein Beleg fiir diese Annahme. (Angenendt 2008)

Neben die restriktiven Politikoptionen, die auf eine Widerherstellung der Kontrolle iiber

Einreise und Aufenthalt abzielen, sind also weitere Optionen getreten, mit denen Staaten auf

'8 Platform for International Cooperation on Undocumented Migrants. (Vgl. www.picum.org; 19.12.2011)
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das Phinomen irreguldre Migration reagieren. Dazu gehoren Ansétze, die eine Vermeidung
weiterer irregulérer Migration zum Ziel haben, solche die auf eine Abmilderung negativer
Folgen durch einen pragmatischen Umgang mit dem Phédnomen abzielen und schlieBlich

solche, deren Motiv in der Verwirklichung grundlegender Rechte fiir Irregulére liegt.

2.5.2. Fallstudie Spanien

Spanien ist das Land in der Europdischen Union, das in den letzten zwei Jahrzehnten die
wohl dramatischste Entwicklung des Migrationsgeschehens erfahren hat. Das ehemalige
Auswanderungsland verwandelte sich innerhalb weniger Jahre in ein wichtiges Zielland fiir
internationale Migration und verzeichnete dabei bis zum Einsetzen der Wirtschaftskrise 2008
die hochsten Zuwachsraten in der ganzen EU. (Kreienbrink 2004; 2008) Entsprechend dem
von King/Ribas-Mateos (2010) beschriebenen siideuropdischen Migrationsmodell vollzog
sich der grofite Anteil der Migration nach Spanien irregulédr. Die meisten der in Spanien
lebenden Migranten kdnnen auf mindestens eine Phase der Irregularitét in ihrer jeweiligen
Migrationsbiographie zuriickblicken. Irregularitit war die Regel, nicht die Ausnahme.
(Enriquez-Gonzalez 2010) Ein weiteres charakteristisches Element des spanischen
Migrationsgeschehens war das weitgehende Fehlen einer an die Bedingungen massenhafter
Arbeitsmigration angepassten Migrationspolitik. Politiken zur Steuerung der meist irreguldren
Zuwanderung wurden gleichsam im laufenden Prozess formuliert, implementiert und nach
Uberpriifung oftmals verworfen. Der Prozess der Formulierung, Implementierung und
Evaluierung von Migrationspolitiken war so lange Zeit von der ungeheuren Dynamik des
Zuwanderungsgeschehens gepriagt. Das Verhéltnis von policy-making und realem
Migrationsgeschehen erinnerte dabei vielfach an die Fabel von Hase und Igel. Unter dem
Eindruck einer massenhaften irreguldren Zuwanderung von Arbeitsmigranten — anfangs vor
allem aus Marokko, um die Jahrtausendwende dann verstirkt aus Lateinamerika, Osteuropa
und dem subsaharischen Afrika, formulierten die spanischen Regierungen, meist in enger
Abstimmung mit den Sozialpartnern und weiteren zivilgesellschaftlichen Organsiationen, eine
ganze Reihe von Politiken, die das Phdnomen irreguldrer Migration in den unterschiedlichsten
Feldern beeinflussen sollten. Vor diesem Hintergrund eignet sich das spanische policy-
making der letzten eineinhalb Jahrzehnte in besonderem Maf3e, verschiedene Politikoptionen
gegeniiber der irreguldren Migration zu identifizieren, zu analysieren und in ihre Ziele und

Ergebnisse miteinander in Bezug zu setzen.
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2.6. Irregulire Migration — Historische Dimension

Das Konzept der irreguldaren Migration setzt die Existenz des modernen Nationalstaats
und von Zuwanderungspolitiken voraus. Erst die Unterscheidung zwischen dem Angehorigen
des Nationalstaats und dem Fremden, zwischen Inldnder und Auslénder, die Festlegung von
Normen und Regeln, nach denen Zutritt zum und Aufenthalt im Staatsgebiet fiir Fremde
organisiert werden, und die Idee, den Zugang von Fremden zu beschranken, bilden die
Voraussetzungen, unter denen von irregulidrer Migration die Rede sein kann.
Dementsprechend handelt es sich bei dem Konzept der irreguléren Migration um ein
modernes Konzept, das im 20. Jahrhundert auftaucht und seine politische Relevanz erst mit
der sdkularen Verfestigung restriktiver Migrationspolitiken in den Industrieldndern seit dem
Anwerbestopp von 1973 erfahrt. Irregulére Migration ist also ein ,,rather new, late-modern

feature.* (Diivell 2006: 21)

Bis zum Ende des 19. Jahrhundert war Migration innerhalb und zwischen Staaten ein
weitgehend unregulierter Prozess, eingeschrankt hochstes durch bestimmte
Zugangsbeschriankungen zu Stiddten oder eine Feudalgesetzgebung, die die Abhéngigen an die
Scholle band. (Diivell 2006: 21-23) Das dnderte sich erst, als grenziiberschreitende Migration,
insbesondere die in die neue Welt, fiir die Massen des alten Kontinents zu einer Option wurde,
sich den bedriickenden 6konomischen oder politischen Verhéltnissen ihrer Heimatlédnder zu
entziehen. Folgerichtig waren es die Herkunftslander und nicht die Zielldnder, die die ersten
Migrationsrestriktionen erliefen. (Sciortino 2004: 24) Beispielsweise versuchte Preuflen in
den ersten Dekaden des 19. Jahrhunderts Auswanderung mit unterschiedlichen Mittel zu
verhindern. Die Frankfurter Nationalversammlung beschloss 1849 auch das Recht auf

Emigration. (Karakayali 2008: 54)

In der zweiten Hélfte des 19. Jahrhunderts setzte die massive Migration aus den
Armutsregionen des alten Kontinents ein — etwa aus Siiditalien, dem spanischen Norden, dem
Nordosten Deutschlands oder aus Irland. (Bade 2000; Werz/Nuthmann 2004) Viele
Regierungen betrachtete die massenhafte Migration ihrer Biirger mit Unbehagen — und
versuchten, etwa in Italien, durch umfangreiche Regelungen und Vorschriften Migration
einzuschrinken. (Sciortino 2004: 25) Gleichzeitig gingen auch die Aufnahmeldnder dazu
iiber, die Zuwanderung zu begrenzen. So erlieen etwa die USA 1882 den Chinese Exlusion

Act. Dieses Gesetz richtete sich, ebenso wie dhnliche Erlasse aus dieser Zeit, jedoch nicht
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gegen Zuwanderung im Allgemeinen sondern gegen eine bestimmte ethnische Gruppe.
(Diivell 2006: 22) Gegen Ende des Jahrhunderts wurden in vielen Lindern Gesetze zur
Unterscheidung von In- und Auslédndern und Regeln fiir den Aufenthalt von Migranten
erlassen und durchgesetzt. Damit waren die Voraussetzungen fiir das Entstehen von
irreguldrer Migration prinzipiell gegeben, auch wenn dieser Begriff noch nicht verwendet
wurde. Stattdessen war um die Jahrhundertwende von ,,undesired aliens* oder von ,,unwanted

migration® (Diivell 2006: 239) die Rede.

Es waren die Verdnderungen nach dem ersten Weltkrieg, die das Konzept der
irreguldren Migration nachhaltig beforderten. Der Zusammenbruch der multiethnischen
Reiche und die Neuordnung Europas fiihrten zur endgiiltigen Etablierung des modernen
Nationalstaates. In den damit einhergehenden nation-building-Prozessen wurden Grenzen
festgelegt und im Zuge der Konstruktion der Nation als vermeintlich homogener Einheit
Kriterien der Zugehdrigkeit definiert. (Anderson 1996; Hobsbawm 1998) Die ethnisch
definierte Zugehorigkeit zur Staatsnation verhalf einem exklusiven Staatsbiirgerschaftsmodell
zum Durchbruch und produzierte massenhaft ethnische Minderheiten und Staatenlose.
Insbesondere jiidische Bevolkerungsgruppen waren von der Staatenlosigkeit betroffen, hatten
vielfach keinen oder nur einen prekiren Status und waren meist nur geduldet: ,,This concept
has been analysed as the predecessor of the late twentieth century’s ,illegal immigrants’*.
(Diivell 2006: 23) Die erste systematische Anwendung erfuhr der Begriff der illegalen

Migration dann auch auf jiidische Einwanderer im britischen Mandatsgebiet. (Diivell 2006:

23)

In der wirtschaftlichen Boom-Phase seit den flinfziger Jahren des letzten Jahrhunderts
erlebte die Linder Europas eine massive Zunahme der Migration. Das auf bilateralen
Abkommen iiber temporére Arbeitsmigration beruhende Gastarbeitersystem fiihrte zu
enormen Migrationsstromen aus den Léndern Siid- und spéater auch Siidosteuropas in die
Industriestaaten des Nordens. (Herbert 2003) Gleichzeitig setzte im Zuge der
Dekolonialisierung eine verstérkte postkoloniale Migration ein, die zum zweiten grof3en

Migrationsystem der Nachkriegszeit wurde. (Sciortino 2004)

Beide Migrationsysteme brachten auch eine Zunahme an irregulérer Migration mit sich.
Sie vollzog sich meist parallel zu den reguldren Migrationsstromen und wurde unter den

Bedingungen enormer Wachstumsraten und dementsprechend hoher Nachfrage nach
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Arbeitskriften schnell absorbiert. Irregularitit bezog sich dabei lediglich auf die Einreise —
einmal im Land, konnten irreguldre Migranten ihren Status meist problemlos regularisieren,
insbesondere dann, wenn sie einen Arbeitsvertrag nachweisen konnten. Bis zu Beginn der
siebziger Jahre galt dies fiir die wichtigsten Ziellander, darunter Deutschland, die
Niederlande, Frankreich und GrofBbritannien. (Diivell 2006: 24; Sciortino 2004: 26;
Heckmann/Schnapper 2003; Gosh 1998) Auch Migranten, die ihre Situation nicht
regularisierten, wurden vielfach geduldet, entweder aus politischen Griinden, wie etwa
spanische Migranten in der Bundesrepublik Deutschland, und/oder aus 6konomischen
Uberlegungen heraus. (Karakayali 2008: 97; Sanz Diaz 2010) Insgesamt spielte irreguliire
Migration in dieser Phase nur eine untergeordnete Rolle und wurde als meist als

transitorisches Phinomen auf dem reguldren Migrationsweg betrachtet. (Sciortino 2004: 26)

In den knapp zwei Jahrzehnten nach den ersten bilateralen Anwerbeabkommen
zwischen den Industriestaaten Nordwesteuropas und den Anwerbelidndern des europédischen
Stidens — die Bundesrepublik Deutschland unterzeichnete den ersten Vertrag 1956 mit Italien
(Herbert 2003) — kamen Millionen von Arbeitsmigranten in den Norden. Was als temporére
Arbeitsmigration geplant war — ein Konzept, das sich im Begriff des Gastarbeiters
widerspiegelt — wurde in allen Ldndern zum Grundstock einer dauerhaften Zuwanderung,
nicht nur von Arbeitskriften, sondern auch von deren Familien. Im Kielwasser dieser
Zuwanderung vollzog sich auch eine irreguldre Migration, die sich jedoch aus den gleichen
Herkunftsregionen rekrutierte und von den gleichen Triebkriften bewegt wurde. Lediglich die
Einreise unterschied sich von der im bilateralen Anwerbesystem geregelten — in der Regel
ohne weitere Konsequenzen fiir die Migranten, die, einmal im Land, ihren Status schnell
regularisieren konnten. Dieser Prozess, der die befristete Arbeitsmigration in eine dauerhafte
Zuwanderung verwandelte, war schon vor dem Anwerbestopp in vollem Gange und wurde
durch diesen nur noch dynamisiert. Auch wenn die Politik und die Gesellschaften der
Aufnahmeladnder vielfach noch lange Zeit brauchten — im Falle Deutschlands bis ins ndchste
Jahrhundert hinein — um diese neue Qualitét als Einwanderungsldnder wahr- bzw.
anzunehmen, wurden die Wurzeln fiir das heutige europdische Migrationssystem bereits in

dieser Zeit gelegt. (Sciortino 2004: 26)

In den Jahren 1973 und 1974 verfiigten alle Industrielénder einen Anwerbestopp und
begangen damit, restriktive Politiken gegeniiber Migration zu entwerfen und zu

implementieren. Damit setzte eine neue Ausrichtung der Migrationspolitik in Europa ein, die
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zumindest in ihren Grundziigen bis heute vorherrschend ist. Migration galt fortan als
unerwiinscht und wurde bekdmpft. Zuwanderung in den Arbeitsmarkt sollte nicht mehr
stattfinden — erst in den letzten Jahren wurde dieses Credo in einigen Landern relativiert bzw.
mit zeitlichen (etwa Saisonarbeit) und qualitativen (etwa hoch qualifizierte Migranten)
Ausnahmen versehen. Ingesamt lésst sich aber festhalten, dass seit diesem Zeitpunkt eine
reguldre Zuwanderung aullerhalb des Familiennachzugs nur noch in Ausnahmeféllen moglich
ist. Dies fiihrte in den Folgejahren in vielen Lindern zu einem drastischen Anstieg der

Asylmigration und zu einem verstarkten Auftreten von irreguldrer Migration. (Diivell 2006)

Verhédngt wurden der Anwerbestopp und damit einhergehend weitere restriktive
Migrationspolitiken vor dem Hintergrund des Olpreisschocks und der daraus resultierenden
Wirtschafts- und Beschéftigungskrise. Oftmals wird ein kausaler Zusammenhang zwischen
dem Konjunktureinbruch und der Verhdngung des Anwerbestopps konstatiert. Es gibt jedoch
erhebliche Zweifel, ob dieser Begriindungszusammenhang nicht kurz greift. Fiir Sciortino
(2004: 27) etwa steht eine angemessene Erklarung fiir dieses Phinomen nach wie vor aus.
Vieles scheint dafiir zu sprechen, dass sich in diesen Jahren in den westeuropéischen
Gesellschaften ein genereller Wandel in der Wahrnehmung von Migration vollzog. Was bis
zu diesem Zeitpunkt als pragmatische Antwort auf arbeitsmarktbasierte Probleme angesehen
wurde und bei genauerer Betrachtung noch im Sinne einer sozialen Unterschichtung als
notwendige Voraussetzung fiir den beruflichen und sozialen Aufstieg autochthoner
Arbeitskrifte galt, wurde nun mehr und mehr als eine Bedrohung wahrgenommen. Dabei
vollzog sich die Identifikation von Migration als Bedrohung analog zu den unterschiedlichen
gesellschaftlichen Teilbereichen, die mit Migration in Berithrung kamen. Migranten wurde als
Konkurrenz auf dem Arbeitsmarkt bzw. als Gefahr fiir die Lohnstabilitdt gesehen. Unter
okonomische Vorzeichen konnte Migration jetzt als negativ interpretiert werden, da sie sich
nachteilig auf die Entwicklung der Produktivitéit auswirkte. Politische Akteure entdeckten die
kulturelle Homogenitét der nationalen Gesellschaften, die durch Zuwanderung in Frage
gestellt wiirde, Kommunalpolitiker sahen Zuwanderer-Gettos in den Innenstiddten entstehen.

(Herbert 2003)

Diese Wandlung in der Perzeption von Migration bildete den Kontext, in dem sich der
Wechsel von den Anwerbepolitiken der vorhergegangenen Dekaden zu den restriktiven
Migrationspolitiken, wie sie ab der zweiten Hélfte der siebziger Jahre des vergangenen

Jahrhunderts fast liberall in Westeuropa implementiert wurden, vollzog. Neue Migration sollte
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verhindert werden, die im Land lebenden Migranten wurden in Landern, beispielsweise in
Deutschland, als Problem wahrgenommen und Maflnahmen zur Riickkehrforderung
beschlossen. (Herbert 2003) Eine reguldre Zuwanderung in den Arbeitsmarkt war nicht mehr
vorgesehen. Migration konnte nunmehr lediglich in solchen Rahmenbedingungen stattfinden,
die durch nationale Verfassungen oder internationale Verpflichtungen vorgegeben waren.
Beispiele hierfiir sind der Familiennachzug, die Einwanderung von sogenannten
Spétaussiedlern in die Bundesrepublik Deutschland oder die Flucht— und Asylmigration.
(Brubaker 2003; Joppke/Morawska 2003; Heckmann/Schnapper 2003)

Diese restriktiven Migrationspolitiken, die in unterschiedlicher Radikalitét in allen
europdischen Industriestaaten an die Stelle der alten Anwerberegime getreten waren, bildeten
gleichsam die Voraussetzungen fiir das Entstehen von irreguldrer Migration in Europa.
(Sciortino 2004: 28) Das Migrationsystem, das sich durch die Gastarbeiteranwerbung etabliert
hatte, horte durch den Implementierung dieser restriktiven Politiken nicht auf zu existieren,
schlieBlich hatten viele migrationsfordernde Faktoren in den Herkunfts- und Zielldindern
weiterhin Bestand. Viele Migranten reisten fortan eben irreguldr ein. Wenige kehrten zuriick,
da die Wende in der Migrationspolitiken als langfristig interpretiert wurde und es deshalb
attraktiver erschien, auch unter schlechteren Bedingungen zu bleiben, da eine spitere
Wiedereinreise womdoglich ungleich schwieriger sein wiirde. Insgesamt lésst sich fiir diese
Zeit unmittelbar nach der Implementierung der restriktiven Migrationspolitiken festhalten,
dass es sich bei der daraufhin einsetzenden irreguldren Migration um ein relativ begrenztes
Phénomen handelte, das sich im Kontext der bestehenden Migration entwickelte. Die neue
irreguldre Migration unterschied sich kaum von den reguldren Migranten-Communities und
kann daher als eine ,,irregular sequel der schon etablierten Migrationsketten bezeichnet

werden. (Sciortino 2004: 28)

Dementsprechend wenig Beachtung fand das Phdnomen der irreguldren Migration bis
weit in die achtziger Jahre hinein. Die migrationspolitische Aufmerksamkeit galt in dieser
Phase in den meisten Landern Westeuropas zum einen den wachsenden regulédren
Migrantenbevolkerungen. Fast nirgends hatte der Anwerbestopp ndmlich zum Riickgang der
Auslénderzahlen gefiihrt — im Gegenteil: Viele Zuwanderer fiihlten sich gerade durch den
Politikwechsel bestérkt, ihren Aufenthalt zu verstetigen und holten ihre Familien nach. Ein
stetiger Zuwachs der Migrantenbevolkerung war die Folge; jetzt allerdings in einer

verdnderten demografischen Zusammensetzung: Durch den Familiennachzug erhéhte sich der
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Anteil von Frauen und Kindern, die Beschéftigungsquote ging zuriick, die Abhiangigkeit von
staatlichen Transferleistungen nahm dagegen zu. Politiken der Riickkehrférderung zeigten nur
geringe Ergebnisse oder fiihrten bestenfalls zu einem ,,Mitnahmeeffekt* bei Migranten, die
ohnehin eine Riickkehr in ihre Herkunftslander projektiert hatten. (Herbert 2003: 255) Zum
anderen riickte, insbesondere in der Bundesrepublik Deutschland, eine weitere Form der
Migration in den Focus der 6ffentlichen Wahrnehmung: die Asylmigration. Uber den
gesamten Zeitraum der achtziger Jahre hinweg lésst sich eine relativ stetig zunehmende Zahl
von Asylbewerbern und Fliichtlingen beobachten. Migrationspolitische Debatten wurden um
die Ausldanderbevolkerungen, die ihre Urspriinge im Gastarbeitersystem hatten, und um das
Phidnomen der Fluchtmigration gefiihrt. Irreguldre Migration wurde dagegen nicht als ein
relevantes Problem identifiziert. Irreguldre Migranten konnten in vielen européischen Staaten

mit beachtlichen Freirdumen rechnen. (Sciortino 2004: 28)

Auch in dieser Phase war es eine generelle Verschiarfung der Migrationsrestriktionen,
die zu einer Dynamisierung irregulérer Migrationsprozesse fiihrte. Ab der zweiten Hilfte der
achtziger Jahre filihrten nach und nach alle OECD-Staaten Visumsregelungen ein und weiteten
die Liste der Lénder, deren Biirgern bei der Einreise ein Visum abverlangt wurde, sukzessive
aus. (Dtivell 2006: 225) Dieser Prozess ging mit der Etablierung des Schengen-Systems
einher. Neben der zunehmend generalisierten Visumspflicht sorgten Mafinahmen wie eine
Verstiarkung der Grenzkontrolle, der Einsatz moderner Technologien bei der
Grenziiberwachung, erste Schritte zur Externalisierung der Grenzkontrolle sowie weitere
legislative und administrative Mafinahmen zum Entstehen eines Grenzregimes, das
unerwiinschte Migration abwehren sollte. (Sciortino 2004: 28) Dieses Grenzregime war in
erster Linie gegen Asylsuchende gerichtet (und trug erheblich zu einer Verminderung der
Fluchtmigration bei), hatte aber Konsequenzen fiir alle Migranten, die nach Europa einreisen
wollten. Parallel dazu wurden in vielen Staaten Gesetze erlassen, die irreguldre Einreise,
Aufenthalt oder Beschiftigung als Vergehen definierten und mit administrativen oder

strafrechtlichen Konsequenzen bewehrten. (Diivell 2006: 25)

Mit einer Politik, die eine reguldre dauerhafte Arbeitsmigration in die Staaten Europas
weitgehend ausschlief3t, der systematischen Errichtung und Erweiterung eines européischen
Grenzregimes, das unerwiinschte Migration idealerweise schon vor Erreichen der der Grenze
aufhalten soll, sowie der Schaffung von juristischen und administrativen Kategorien, die

irregulire Einreise, Aufenthalt und Beschéftigung zu Delikten erklérten, wurden schon zu
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Beginn der neunziger Jahre die Voraussetzungen dafiir geschaffen, Migrationsprozesse immer
starker in die Sphire der Illegalitéit zu dringen. Eine besondere Qualitét hat diese Politik der
Abschottung und der Illegalisierung fiir Asylsuchende und Fliichtlinge. Obwohl nationale
Asylgesetze und internationale Vertrige, wie die Genfer Fliichtlingskonvention, nach wie vor
Giiltigkeit haben und die aus ihnen resultierenden Schutzrechte eine der wenigen
Moglichkeiten des reguldren Aufenthalts konstituieren, wurde es fiir Verfolgte immer
schwieriger, ihre Rechte geltend zu machen. Durch die Exterritorialisierung der
Grenzkrontrollen wurde und wird ihnen oftmals schon der Zugang zu den européischen
Staaten verwehrt. (Marshall 2006: 8) Auch diese Gruppe sah sich so vielfach in die
Irregularitdt gezwungen, eine Entwicklung, die von Organisationen wie dem UNHCR immer
wieder scharf kritisiert wurde. Der UNHCR und andere Menschenrechtsorganisationen sehen
damit auch internationale Abkommen, insbesondere das Non-Refoulment-Gebot der Genfer

Fliichtlingskonvention, verletzt. (Bendel 2008: 17; Pelzer 2011)

In der sich 6konomisch und politisch immer stirker integrierenden Staatenwelt Europas
blieben die migrationsfordernden Pull-Faktoren, etwa eine spezifische Nachfragestruktur auf
dem Arbeitsmarkt, erhalten oder weiten sich noch aus. Gleichzeitig verwandelten sich
ehemalige Herkunftslander wie Spanien, Italien oder Portugal in attraktive Ziellander fiir
Migration und trugen so dazu bei, die Anziehungskraft Europas fiir Migration insgesamt zu
erhohen. Umgekehrt hatten auch in vielen Regionen, die geografisch an das prosperierende
Europa grenzten oder die tiber historische oder kulturelle Bindungen zu européischen Landern
verfiigten, die Strukturen und Verhiltnisse Bestand, die Migration im Sinne von Push-
Faktoren beeinflussen. Mit dem Fall des eisernen Vorhangs und dem Zusammenbruch der
realsozialistischen Staaten war zudem eine ganze Weltregion hinzugekommen, die in den
Jahrzehnten zuvor nur eine sehr begrenzte Rolle in den europédischen Migrationssystemen
gespielt hatte. Durch das Zusammenwirken der verschiedenen Push-Faktoren in den
Herkunftslindern und den Pull-Faktoren in der europdischen Zielregion konstituierte sich ein
Kraftfeld, das enorme Migrationsstrome ausldste. Dieser Dynamik standen (und stehen) die
mehrheitlich restriktiven Migrationspolitiken der Europdischen Union und ihre
Mitgliedsstaaten gegeniiber. Der Strom von Migranten, angetrieben von den Strukturen und
Verhiltnissen in den Herkunftsregionen und den Beschéftigungs- und Lebenschancen in der
Zielregion Europa, traf auf das Grenz- und Migrationsregime der EU und ihrer
Mitgliedsstaaten, das eine reguldre Arbeitmigration nur in Ausnahmefillen vorsah und die

Einreise von Angehdrigen von Staaten aulerhalb der OECD-Welt streng reglementierte.
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Diese Konstellation war dafiir verantwortlich, dass sich mit Beginn der neunziger Jahre die
irreguldre Migration nach Europa in ein sdkulares Phanomen verwandelte, das schlieBlich
zum bestimmenden Faktor des Migrationsgeschehens an der Wende zum neuen Jahrtausend

wurde. (Dtivell 2006)

Diese neue, massenhaft irregulére Zuwanderung unterscheidet sich in ihren
Charakteristika erheblich von der irreguldren Migration, wie sie nach dem Anwerbestopp
Mitte der siebziger Jahre entstanden war. Folgten damals irreguldre Migranten noch den in
den Systemen der Gastarbeitermigration entstandenen Verbindungen und Netzwerken, stellt
die neuartige irregulire Zuwanderung ein sehr viel komplexeres Phanomen dar. Irregulire
Migranten kommen nun aus allen Teilen der Welt. Geografische Ndhe zur Zielregion ist kein
notwendiges Kriterium fiir die Migrationsentscheidung mehr. (Angenendt 2007; Koser 2006)
Zwar stammt noch immer ein grofer Teil der irreguldren Migranten in Europa aus
benachbarten Regionen und bewegt sich in Migrationsystemen, deren Ursprung in der
Anwerbephase oder in der Asylmigration der achtziger Jahre liegt. Inzwischen haben sich
aber auch andere Migrationsysteme herausgebildet, die etwa auf kolonialen Bindungen
basieren, beispielsweise zwischen Portugal und dem lusophonen Afrika oder Spanien und
Lateinamerika. (Diivell 2006: 15; Sciortino 2004) Migranten nehmen teilweise immer weitere
und gefdhrlichere Reisen auf sich, um die immer effizienter werdenden Grenzkontrollsysteme
zu umgehen und in ihr Zielland einreisen zu kénnen. Die Verlagerung der Hauptrouten fiir
maghrebinische und subsaharische Migranten nach Spanien illustriert diesen Trend: War bis
zur Jahrtausendwende noch die Meerenge von Gibraltar die wichtigste Strecke fiir die
irregulédre Einreise, nahmen Migranten aus diesen Regionen in der Folge mehrheitlich die
langere und ungleich riskantere Reise von Westafrika iiber den offenen Atlantik auf die

Kanarischen Inseln in Kauf. (Kiza 2008)

Mit der Perfektionierung des Grenzregimes hat sich auch die Bedeutung von
professioneller Hilfe bei der irreguldren Einreise erhoht. Schleuserkriminalitéit und
Menschenschmuggel sind zu wichtigen informellen Geschéftsfeldern geworden. (Gosh 1998)
Ein besonders gravierendes Problem stellt in diesem Zusammenhang der Menschenhandel
dar, von dem insbesondere Frauen und Médchen betroffen sind. (Bertone 2011) Auch wenn
Menschenhandel gerade in Verlautbarungen der EU oftmals im gleichen Atemzug mit
Menschenschmuggel genannt wird, ist eine klare konzeptionelle Unterscheidung wichtig:

,Migrant-Smugling* stellt eine illegale Hilfeleistung bei der Uberwindung von
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Einreisrestriktionen dar, die in der Regel freiwillig in Anspruch genommen wird. Zwar kann
es auch hier fiir die Migranten zu negativen Konsequenzen wie Verschuldung oder Gefahren
fiir Leben und Gesundheit kommen. Trotzdem ist diese Kategorie von Delikt nicht
vergleichbar mit dem ,,Human-trafficking*, wo die Migranten Opfer von schweren

Verbrechen gegen ihr Recht auf Selbstbestimmung werden. (Koser 2006: 52)

Die enorme politische und mediale Aufmerksamkeit, die beide Formen kriminellen
Handelns oder auch die irregulére Einreise iiber den Seeweg erfahren, lenkt jedoch von einem
weiteren Charakteristikum der irreguldren Migration in Europa ab. Die grof3e Mehrheit der
Einreisen erfolgt legal, etwa mit einem Touristen-Visum. Erst wenn der betroffene Migrant
nach Ablauf der genehmigten Aufenthaltsdauer nicht ausreist, wird er als ,,overstayer*

irregulér. (Angenendt 2008: 14)

Irregulére Migration in Europa hat sich also von einer Form der Zuwanderung, die sich
nach den Anwerbestopppolitiken in den vorhandenen Systemen der Gastarbeitermigration
fortgesetzt hat, beziiglich ihrer Herkunftsregionen und beziiglich ihrer Verlaufsformen
erheblich diversifiziert. ,,Europe’s irregular immigrant population is extremely diverse: in

fact, irregular immigrants seem originate from any part of the world.“ (Diivell 2006: 20)

Mit der Entwicklung von irreguldrer Migration zu einem Massenphdnomen setzte auch
eine Verdnderung in der politischen Wahrnehmung ein. Irreguldre Zuwanderung in die
Léander der Européischen Gemeinschaft bzw., nach dem Inkrafttreten des Maastrichter
Vertrags 1993, der Europédischen Union, riickte ins Zentrum der migrationspolitischen
Debatten und des migrationspolitischen policy-making sowohl auf der Ebene vieler
Mitgliedsstaaten wie auch auf der Ebene der EU. Dieser Entwicklung wurde auch dadurch
befordert, dass die Debatte um die Asylmigration zu Beginn der neunziger Jahre in den
meisten Landern zu einer Reihe von Gesetzes- und Politikinderungen gefiihrt hatte, die die
rechtlichen und politischen Rahmenbedingungen fiir Asylmigration entscheidend
verschirften. Als bestes Beispiel mag hier das wiedervereinte Deutschland dienen, wo auf der
Grundlage des sogenannten ,,Asylkompromisses‘ zwischen der christdemokratisch-liberalen
Regierungskoalition und der oppositionellen SPD der Asylrechtsparagraph des Grundgesetzes
so reformiert wurde, dass eine Inanspruchnahme dieses Rechts erheblich erschwert wurde.
(Herbert 2003) Zahlreiche asylpolitische Nichtregierungsorganisationen kritisierten diese
Reform als eine ,,de facto Abschaffung* des Grundrechts auf Asyl. (Pieper 2011) Die Reform
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des Asylgesetzes hatte jedenfalls zur Folge, dass die Zahl der Asylbewerber in den
Folgejahren erheblich zuriickging. Ahnliche restriktive Regelungen finden sich in den meisten
europdischen Lindern, in denen die Asylmigration eine gewisse Bedeutung erlangt hatte.
Gleichzeitig wurde durch diese Entwicklung die irreguldre Migration verstarkt — fiir viele
Fliichtlinge erwies sich die irreguldre Einreise und oftmals auch der irreguldre Aufenthalt als
einzige Alternative zu einer Riickkehr in den Heimatstaat und damit in die Umsténde, vor

denen sie die Flucht nach Europa angetreten hatten.

Mit dem durch diese restriktiven Politiken ausgeldsten Riickgang der Flucht- und
Asylmigration richtete sich die Aufmerksamkeit verstirkt auf den neuen sékularen Trend des
Zuwanderungsgeschehens: den der irreguldren Migration. In vielen Mitgliedsstaaten der
Européischen Union erlangten irregulére Migranten eine gewisse Sichtbarkeit. Manchmal
sorgte dafiir die Berichterstattung in den Medien iiber die oftmals lebensgefahrlichen
Umstdnde der irreguldren Einreise — etwa im Falle der Migranten aus Marokko, die die
Meerenge von Gibraltar in kleinen Fischerbooten zu iiberwinden versuchten, um so
spanisches und damit europdisches Territorium zu erreichen. In anderen Fillen waren es
Protestaktionen der irreguldren Migranten selbst, wie etwa die Kirchenbesetzungen 1996 in
Paris in Reaktion auf die Verschiarfung der Migrationsgesetzgebung (Loi Pasqua), die diese
Form der Migration ins Bewusstsein von Politik und Offentlichkeit brachten. (Schnapper et
al. 2003) In dieser Phase etablierten sich auch unterschiedliche Bezeichnungen fiir Irregulére,
etwa 1992 ,,Clandestini* in Italien, ,,sans papiers* ab Mitte des Jahrzehnts in Frankreich oder
mit dem Begriff ,,sin papeles das spanische Aquivalent kurze Zeit spiter. (Diivell 2006: 27)
Verschiedene Mitgliedsstaaten begannen damit, Politiken zur Bekdmpfung von irregulirer
Migration zu entwickeln oder verschérften schon bestehende Regelungen. Mit dem Wegfall
der europdischen Binnengrenzen im Rahmen des Schengener Abkommens verlagerten sich
die Anstrengungen zur Bekdmpfung der irreguldren Zuwanderung mehr und mehr auf die

europdische Ebene.

Im Kontext der EG bzw. der EU fand das Thema irregulére Migration erstmals im Jahr
1985 Erwdhnung. (Diivell 2006: 26) Aber auch hier gilt, dass erst mit Beginn der neunziger
Jahre die irreguldre Zuwanderung zu einem zentralen Inhalt der europdischen
migrationspolitischen Debatte und des policy-making wurde. Seitdem ist die Entwicklung
einer europdischen Asyl- und Migrationspolitik maf3geblich von der Auseinandersetzung mit

der irreguldren Migration bestimmt. Zugespitzt ldsst sich sagen, dass gerade in den
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Politikfeldern, die mit diesem Thema befasst sind, also etwa Sicherung der Aulengrenzen,
Riickfiihrungsmafnahmen etc., Erfolge bei der Vergemeinschaftung erzielt worden sind,
wihrend bei der Formulierung von positiven Migrationspolitiken, etwa beziiglich einer
reguldren Arbeitsmigration, die Fortschritte mehr als {iberschaubar sind. (Bendel 2008,

Angenendt 2008)

Mit der Etablierung des Schengensystems ab 1985 (Schengen I), insbesondere mit dem
Durchfiihrungsabkommen (Schengen II) von 1990 und dem Dubliner Abkommen iiber die
Zustandigkeit bei Asylverfahren begann eine neue Phase der Zusammenarbeit der
europdischen Staaten im Bereich der Migrations- und Asylpolitik. (Angenendt 2008: 40)
Damit war die Basis fiir die Koordination bei der Kontrolle der AuB3engrenze, im Bereich
Asylpolitik und bei der Visavergabe gelegt — und der Grundstein fiir das europdische
Grenzregime gesetzt, das mit einigem Recht als ,,Festung Europa“'® bezeichnet werden kann.
(Bendel 2008: 16) Schon der Vertrag von Maastricht umfasste viele migrations- und
asylpolitische Themen. (Angenendt 2008) Aufgrund der Zunahme der irreguldren Migration
ab Mitte der neunziger Jahre dringten die betroffenen Mitgliedsstaaten auf eine verstérkte
Zusammenarbeit in diesem Politikfeld. Mit dem Vertrag von Amsterdam wurde 1999 die
Vergemeinschaftung des Politfeldes Migration und Asyl eréffnet, der Schengen-Besitzstand
in das EU-Recht iiberfiihrt und die Schaffung eines ,,Raumes der Freiheit, der Sicherheit und
des Rechts* als Ziel definiert. (Angenendt 2008: 41; Bendel 2008)

Seitdem wurde in diesem Politikfeld eine beachtliche gesetzgeberische Aktivitét
entwickelt, die anfanglich liberal, seit den Attentaten des 11. September 2001 jedoch
zunehmend restriktiv inspiriert war. (Bendel 2008: 16) Der Kampf gegen irreguldre Migration
nahm dabei stets eine herausragende Stellung ein. Nach und nach wurden die Uberwachung
der AuBengrenzen technisch perfektioniert, die gemeinsame Grenzschutzagentur Frontex’
zur Abwehr irreguldrer Migranten gegriindet und mit zahlreichen Herkunfts- und
Transitstaaten vielfdltige Formen der Zusammenarbeit bei der Migrationskontrolle und -
abwehr getroffen. Eine besondere Bedeutung erlangten dabei die sogenannten
Riickiibernahmeabkommen, in denen sich die jeweiligen Staaten verpflichten, abgeschobene
Migranten aufzunehmen. Des Weiteren wurden Richtlinien zur Bekdmpfung von
Menschenhandel und zur Bestrafung von illegaler Beschéftigung beschlossen. Insbesondere

die Verabschiedung einer Riickfiihrungsrichtlinie unter der franzdsischen Ratsprisidentschaft

"% Zur Kritik des Begriffs vgl. 3.3.
%% European Agency for the Management of Operational Cooperation at the External Borders.
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im ersten Halbjahr 2008, die unter anderem die Hochstdauer der Abschiebehaft auf 18
Monate erhoht, wurde von NGOs heftig kritisiert. Diese Richtlinie steht symbolisch fiir eine
Politik gegentiber irreguldrer Migration, die ganz auf repressive Elemente vertraut. An diesem
Eindruck konnte auch der Gesamtansatz Migration der Europédischen Kommission von 2005
nichts dndern, der neben der Einbeziehung der Herkunfts- und Transitstaaten in das
Migrationsmanagement, etwa durch eine Proliferation der Grenzkontrollen oder durch
Riickfiihrungsprogramme, erstmals auch MaBBnahmen umfasste, die auf eine Verbesserung der
Lebensbedingungen in den Herkunftsldndern abzielten. (Bendel 2008: 17) Am Strom
irreguldrer Migranten nach Europa haben diese Maflnahmen lange Zeit wenig gedndert. Einen
signifikanten Riickgang der Zuwanderung konnten zumindest einige Linder, etwa Spanien,
erst mit dem Einsetzen der Wirtschaftskrise 2008 verzeichnen. (OECD 2009-2011) Andere
Studien attestieren fiir die gesamte EU einen leichten Riickgang der irreguldren Zuwanderung

seit der Mitte des neuen Jahrzehnts. (Triandafyllidou 2009)

2.7. Zum politischen Charakters des Konzepts der irreguliren Migration

Der Begriff irregulére Migration steht fiir ein ziemlich unscharfes Konzept, das einen
Teilbereich der internationalen Migration anhand von Versto3en gegen bestehende Normen
und Gesetze zu kategorisieren versucht. Kahlid Koser (2006: 44) definiert dieses Konzept wie
folgt:

The concept of ‘irregular migration’ is commonly used to describe a variety of phenomena
involving people who enter or remain in a country of which they are not citizens in breach of
national laws. These include migrants who enter or remain in a country without authorization,
those who are smuggled or trafficked across an international border, unsuccessful asylum-
seekers who fail to observe a deportation order and people who circumvent immigration
controls, for example through the arrangement of bogus marriages or fake adoptions.

Frank Diivell (2006: 29) hebt den ideologischen Charakter des Konzepts hervor: ,,The
concept of ,illegal migration’ is a legal, political and social construct of the twentieth century,
which has only gained prominence in the latter third. It is a blurred concept; it is loaded with
ideological import; it is highly politicised; and political intentions lurk behind its application
and can occasionally be an iron too hot to touch.” Bimal Gosh (1998: 9) definiert irregulire
Migration neutraler als ,,all inter-country movements that take place outside the regulatory
norms of the sending, transit and receiving country.* Auch fiir Bommes/Sciortiono (2011b:
217) definiert sich Irregularitit nur aus dem Verhéltnis zum Staat. ,,Irregularity is first and
foremost a legal status that defines the relationship between the individual and a state.” Die

meisten Konzepte von irreguldrer Migration betonen den politischen Charakter des
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Phénomens. Die Irregularitit eines Migrationsprozesses hat ihren Grund in der spezifischen
Interaktion des Migranten mit den Regeln des jeweiligen Staates. Internationale Migration
konstituiert sich zwischen den Herkunfts-, gegebenenfalls den Transit- sowie den Zielstaaten.
Diese Lander regeln Ausreise, Transit, Einreise, Aufenthalt und Beschéftigung von
Migranten. Die Gesamtheit dieser Regeln konstituiert die Migrationspolitik eines Staates.

Durch den Verstof3 gegen eine oder mehrere Regeln werden Migrationsprozesse irregulir.

Das Konzept der irreguldren Migration ist also abhingig von den Politiken der
beteiligten Staaten. Die Unterschiedlichkeit der Felder, die von diesen Politiken geregelt
werden, impliziert unterschiedliche Typen von Irregularitit. Ein irreguldrer Migrant kann
etwa irreguldr eingereist, als overstayer die Ausreise versdumt oder aber nach einer Phase des
reguldren Aufenthalts in die Irregularitdt zuriickgefallen sein. Fiir die Politikoptionen des
jeweiligen Staates sind diese Unterschiede von grofler Bedeutung. (Angenendt 2007: 11)
Notwendig ist also eine genauere Kategorisierung der unterschiedlichen Typen irreguldrer
Migration. Eine Typologie irreguldrer Migration muss die staatlichen Politiken in den
migrationsrelevanten Bereichen in Bezug zu den Migrationsprozessen stellen. Dies setzt

wiederum eine Unterscheidung von Herkunfts-, Transit- und Ziellindern voraus.

Die Léander, in denen Prozesse internationaler Migration ihren Anfang nehmen, kénnen
deren Charakter durch ihre Politiken der Ausreise bestimmen. Sind diese restriktiv, findet
Emigration irregulir statt. Bis zum Zusammenbruch der sozialistischen Staatenwelt spielten
Beschrinkungen der Emigration eine wichtige Rolle. Der Eiserne Vorhang diente in erster
Linie der Kontrolle von Migranten, die aus den Léndern des Ostblocks ausreisen wollten. Seit
1989 hat die Kontrolle der Ausreise an Bedeutung verloren, wenn auch bis heute einige

Léander die Migration ihrer Biirger aus unterschiedlichen Motiven beschrénken. (Gosh 1998)

Transitlander bestimmen durch ihre Politiken beziiglich Einreise, Aufenthalt und
Weiterreise den Charakter der internationalen Migration. Insbesondere wenn sie in die
Kontrollpolitiken der Zielstaaten eingebunden sind, wie es gegenwiértig beispielsweise fiir fast
alle wichtigen Transitstaaten im siidlichen und 6stlichen Nachbarschaftsraum der
Européischen Union zutrifft, spielen sie bei der Konstruktion von Irregularitit eine wichtige
Rolle. Die Transitmigranten werden zu Irregulidren gemacht — mit mitunter dramatischen

Folgen, etwa Verhinderung der Weiterreise, Abschiebung oder Inhaftierung.
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Die Ziellander der Migrationsstrome schlieBlich haben es in der Hand, deren Status
festzulegen. Ihre Politiken der Einreise, des Aufenthalts und der Beschéftigung generieren
verschiedene Formen der Irregularitit — und konnen diese, etwa im Fall von individuellen
oder kollektiven Amnestien — auch wieder iiberwinden. In Anlehnung an Cinar et al. (2000)
soll im Folgenden ein Uberblick iiber die Typen der Irregularitiit in Abhingigkeit von der
Politik im jeweiligen Politikfeld — Einreise, Aufenthalt, Beschéftigung — gegeben werden. Die
Darstellung beschrénkt sich auf die Konstruktion von Irregularitdt im Kontext der Zielstaaten.
Irregularitit bei der Ausreise ist ein spezifisches Problem, das einer gesonderten Betrachtung
bedarf, etwa mit Blick auf den politischen Charakter des Systems, das seinen Biirgern die
Ausreise verwehrt. Fiir Prozesse internationaler irregulérer Migration kann Irregularitét bei
der Ausreise insofern von Bedeutung sein, als dass das Fehlen von international anerkannten
Identitaitsdokumenten, etwa eines Reisepasses, eine regulidre Einreise meist unmoglich macht.
Auch Transitstaaten generieren eine spezifische Form einer transitorischen Irregularitit, die
ebenfalls unberiicksichtigt bleiben muss. Die folgende Kategorisierung umfasst lediglich die
Typen von Irregularitét, die durch die Faktoren im Zielland und damit am Ende des
Migrationsprozesses generiert werden. Dabei sollen acht Typen der Irregularitit jeweils in
Bezug auf Einreise, Aufenthalt und Beschiftigung von Migranten unterschieden und anhand

von Beispielen veranschaulicht werden:
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Tabelle 1: Typen von Irregularitit

Typ

Einreise

Aufenthalt

Beschiftigung

Beispiele

1

Irregulir

Irregular

Irregular

Bootsfliichtlinge.

2

Irregulér

Regular

Regular

Migranten nach individueller
oder kollektiver
Regularisierung; anerkannte
Fliichtlinge.

Regular

Irregular

Irregular

Visa-Overstayers; abgelehnte
Asylbewerber.

Irreguldr/Regular

Erneut
irregular

Erneut
irregular

Migranten, die in Irregularitét
zuriickfallen (befallen
irregularity).

Regulér/Irregulér

Irregulér

Overstayers und irregulér
eingereiste Migranten, die
keiner
genehmigungspflichtigen
Tatigkeit nachgehen.

Irregulér;
Trafficking

Irregulér

Irregulér

Migranten, die bei Einreise,
Aufenthalt, Beschiftigung in
Abhéngigkeit geraten, etwa
Zwangsprostituierte.

Regulér

Regulir

Irregulér

Migranten ohne
Arbeitserlaubnis (z. B.
Studenten, Asylbewerber),
die einer Beschéftigung
nachgehen; regulire
Migranten im informellen
Sektor.”!

Regulér/Irregulér

Irregulér

Regulér

Irreguldre Migranten in
Landern, in denen Aufnahme
sozialversicherungspflichtiger
Tatigkeit nicht an einen
reguldren Aufenthaltsstatus
gekniipft ist (z. B.
Niederlande bis Anfang der
neunziger Jahre; bestimmte
Staaten und Sektoren in den
USA).

Quelle: Cinar et al. (2000: 12); Tapinos (2000); eigene Ausarbeitung.

Die vorangegangene Tabelle zeigt, welche unterschiedlichen Formen irregulire

Migration annehmen kann. Jeder Typ definiert sich durch die Interaktion der Migranten mit

den Regeln des Staates in dem jeweiligen Bereich. Dabei ist der jeweilige Status vielfaltigen

Veridnderungen unterworfen, auf die die Migranten meist keinen Einfluss haben. Kollektive

*! Diese Form der ,,semi-compliance* ist inbesondere in Staaten mit gering regulierten Arbeitsmérkten, bspw.

GroBbritannien, anzutreffen. (Anderson/Ruhs 2010b)
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Regularisierungsprozesse konnen irregulir aufhiltige und arbeitende Migranten zur
Reguldren machen; eine Verscharfung der Voraussetzungen fiir die Erneuerung befristeter
Aufenthaltsgenehmigungen verwandelt umgekehrt reguldare Migranten in Irregulére. Der
Jobverlust kann fiir Migranten ebenfalls einen Riickfall in die Irregularitdt bedeuteten, da die
Erneuerung der Aufenthaltsgenehmigung meist an den Nachweis eines
Beschiftigungsverhiltnisses gebunden ist. Damit einher geht normalerweise der Verlust der
Arbeitserlaubnis. Die meisten dieser Verdnderungen betreffen nicht nur den jeweiligen
Migranten, sondern auch etwaige Familienangehorige, die iiber keinen eigenstandigen
Aufenthaltstitel verfiigen. Es sind jedoch stets die Politiken des jeweiligen Staates, die die

spezifische Form der Irregularitdt generieren.

Typ 1 reprisentiert Irregularitdt in allen drei Bereichen. Viele Fliichtlinge aus dem
subsaharischen Afrika reisen iiber den Seeweg irregulér in ein EU-Land ein, halten sich dort
irreguldr auf und gehen einer irreguldren Beschéftigung im informellen Sektor nach. Sie
haben lediglich die Perspektive, durch eine individuelle oder kollektive Regularisierung ihre
Situation zu verdndern oder aber als Fliichtling bzw. Asylbewerber anerkannt zu werden (Typ
2). Die mit Abstand hiufigste Form der irreguldren Migration entspricht dem Typ 3. Die
Migranten reisen regulér, etwa mit einem Touristenvisum, ein und bleiben iiber den
genehmigten Zeitraum hinaus im Land. Dadurch wird ihr Aufenthalt irregulér. Zu dieser
Gruppe zdhlen auch Migranten, die, etwa als Saisonarbeiter, iiber eine temporédre Aufenthalts-
und Arbeitserlaubnis verfiigen und nach deren Ablauf nicht ausreisen. Die Beschéftigung ist
bei Migranten dieser Gruppe spétestens nach Ablauf der reguldren Aufenthaltsfrist in der
Regel irregulér. Auch fiir sie besteht die einzige Chance auf einen reguldren Aufenthaltstitel
in individuellen oder kollektiven Ma3inahmen der Regularisierung (Typ 2). Auch abgelehnte
Asylbewerber, die der Aufforderung zu Ausreise nicht nachkommen, fallen unter diese

Kategorie.

Eine héufige Quelle von Irregularitit in Aufenthalt und Beschéftigung ist die
sogenannte befallen irregularity™, also der Verlust von Aufenthalts- und Arbeitserlaubnis
nach einer Phase der Regularitit (Typ 4). (Triandafyllidou 2010) Dieses Phinomen kann
durch den Verlust des Arbeitsplatzes und damit der zentralen Voraussetzung fiir eine
Erneuerung der Aufenthaltsgenehmigung ausgelost werden — in Zeiten der Wirtschafts- und

Beschiftigungskrise gerade in den siideuropdischen Lindern entwickelte sich dies zu einem

** Fiir ,,befallen irregularity*, oder ,irregularidad sobrevenida®, ldsst sich nur schwer eine adéquate Ubertragung
ins Deutsche finden. Deshalb wird der englische Begriff verwendet.
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massenhaften Phdnomen. (Gonzélez-Enriquez 2010) Die befallen irregularity ist oftmals aber
auch auf ein Kohérenzdefizit staatlicher Politiken zuriickzufiihren. Viele Migranten, die bei
einer kollektiven Regularisierungsaktion Papiere bekommen haben, scheitern an der ersten
Erneuerung, da bei der reguldren (Neu)erteilung der Aufenthaltsgenehmigung strengere
Regeln als bei der auBlerordentlichen Regularisierung zugrunde gelegt werden. Auch eine
langsame oder tiberforderte Biirokratie kann zur befallen irregularity fithren, etwa dann, wenn
ein Migrant keine Mdoglichkeit erhilt, den Antrag auf Erneuerung der
Aufenthaltsgenehmigung rechtzeitig vor deren Ablauf zu stellen. (Gonzalez-Enriquez 2010)

Typ 5 umfasst irreguldr aufthéltige Migranten, die keiner Beschiftigung nachgehen.

Die Situation der meisten irreguldren Migranten ist aufgrund der Umstinde von einer
ausgeprigten Vulnerabilitidt gekennzeichnet. Sie haben beispielsweise gemeinhin wenige
Moglichkeiten, sich etwa gegen besonders ausbeuterische Arbeitsbedingungen zu wehren.
Uber diese generelle Vulnerabilitit hinausgehende Formen der Abhiingigkeit beschreibt Typ
6. Darunter fallen Migranten, die Opfer von Menschenhandel oder —schmuggel wurden. Viele
irreguldre Migrantinnen, die mit falschen Zusagen zur Migration gebracht und anschlieSend
zur Prostitution gezwungen werden, gehoren in diese Kategorie. (Angenendt 2007: 18) Sie
impliziert ein Gewaltverhiltnis — Migranten, die lediglich fiir die irreguldre Einreise die

Unterstiitzung von professionellen Helfern bezahlt und erhalten haben, fallen nicht darunter.

Unter Typ 7 werden Migranten zusammengefasst, die ohne Arbeitserlaubnis einer
Beschiftigung nachgehen oder trotz einer entsprechenden Genehmigung im informellen
Sektor tétig sind. Typ 8 beschreibt Migranten, die trotz ihres irreguldren Aufenthaltsstatus
einer reguliren Beschiftigung nachgehen. Dies war etwa in den Niederlanden bis zu einer

Gesetzesreform 1991 noch moglich. (Engbersen/Broeders 2011: 174)

Das Konzept der irreguldren Migration umfasst also eine ganze Reihe unterschiedlicher
Facetten. Der jeweilige Typus der Irregularitdt impliziert nicht nur erhebliche Folgen fiir den
jeweiligen Migranten. Auch fiir die Formulierung und Implementierung staatlicher Politiken
ist die Berticksichtigung der jeweiligen Kategorie von Bedeutung. Irregulére Migration wird
von den staatlichen Politiken, die Einreise, Aufenthalt und Beschéftigung von Migranten
regeln, in thren Auspridgungen bestimmt. Das Migrationsgeschehen, mit dem ein Zielland
konfrontiert ist, spiegelt in seiner Ausformung in gewisser Hinsicht die Gesamtheit der

Migrationspolitiken des jeweiligen Staates wider. Staaten haben nur begrenzten Einfluss auf
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viele 6konomische und soziale Faktoren, die internationale Migration ausldsen und zu ihrer
Verstetigung beitragen. Der Einfluss staatlicher Politiken auf den Umfang und die
Charakteristika der Migrationsstrome ist dagegen hoher. Sie entscheiden iiber Regularitit
bzw. Irregularitidt von Migration bei Einreise, Aufenthalt und Beschiftigung. Welche
Politiken mit welcher Zielsetzung zur Anwendung kommen, ist abhingig von den Interessen
der politischen Akteure, der organisierten Interessen und der politischen Kultur und der

rechtlichen Verfasstheit des jeweiligen Staates.
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3. Die europiaische Ebene — Irregulire Migration in der
Migrationspolitik der EU

Das Politikfeld Migrations- und Asylpolitik ist zu einem zentralen Politikbereich der
Europdischen Integration geworden. (Angenendt 2008; Geddes 2008; Bendel 2008, 2009;
Lavenex 2009; Bendel et al. 2011) Gerade in diesem Politikfeld spiegelt sich das
Spannungsverhéltnis zwischen dem Beharren auf nationaler Souverinitit und der durch den
Integrationsprozess induzierten Notwendigkeit, Politiken auf Gemeinschaftsebene zu
konzipieren und umzusetzen, mit besonderer Deutlichkeit wider. Fragen der Einwanderung,
des Aufenthalts und der Integration beriihren den Kernbereich nationalstaatlicher
Souverinitit. Dementsprechend schwer taten sich die Mitgliedsstaaten in der Vergangenheit,
in diesem Bereich Kompetenzen an die supranationale Ebene abzugeben. Gleichzeitig wuchs
durch die Ergebnisse des Integrationsprozesses der Druck, zu Formen der verstirkten
Zusammenarbeit zu kommen. SchlieBlich stellten der Wegfall der Kontrollen an den
Europédischen Binnengrenzen und die Personenfreiziigigkeit ein zentrales Projekt der
europdischen Integration dar — das als Konsequenz den Zwang zu einer gemeinsamen Politik
der Kontrolle an den européischen Aullengrenzen nach sich zog: ,,Internal free movements
require tough immigration and extended border controls.“ (Diivell 2011: 82) Damit
zusammenhdngend, entwickelten sich Themen wie Asyl- und Fluchtmigration oder irregulére
Zuwanderung zu Herausforderungen, die bei den nationalen Regierungen und den
europdischen Organen zu der wachsenden Einsicht beitrugen, dass effiziente und kohirente
Politiken in diesen Bereichen nur auf der Gemeinschaftsebene konzipiert und umgesetzt
werden konnten. Gleichzeitig zeigten sich einige Mitgliedsstaaten, darunter auch die
Bundesrepublik Deutschland, fest entschlossen, die zentralen Kompetenzen im Bereich der
Migration, ndmlich die Kontrolle iiber die Zuwanderung in den nationalen Arbeitsmarkt und

die Integration von Migranten, nicht aus der Hand zu geben.

Aus diesem Spannungsverhéltnis ergibt sich auch nach Inkrafttreten des Vertrags von
Lissabon ein widerspriichliches Bild der europdischen Migrations- und Asylpolitik.
Politikfelder wie Asyl- und Fliichtlingspolitik, Kontrolle der Aulengrenzen oder Maflnahmen
zur Bekdmpfung der irreguldren Migration sind teilweise vergemeinschaftet. Der Bereich der
Arbeitsmigration und die Integrationspolitiken sind dagegen nach wie vor in zentralen

Aspekten unter nationalstaatlicher Kontrolle. Damit bleibt auch ein strategisches Instrument
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zur Steuerung der Migrationsstrome, ndmlich der Zugang zum Arbeitsmarkt, in den Hénden
der nationalen Regierungen. Dem im Vertrag von Lissabon festgeschriebenen Ziel einer
»gemeinsame(n) Einwanderungspolitik* (Artikel 63a (1)) fehlen so die entscheidenden

Instrumente fiir seine Umsetzung. (Lavenex 2009: 6; Bendel 2009)

3.1. Entwicklung der europiischen Migrationspolitik

Die europdische Zusammenarbeit in der Migrations- und Asylpolitik gehen auf den
EWG-Vertrag von 1957 zuriick. Hier wurde allerdings nur auf die erwerbstétigen Biirger der
Mitgliedsstaaten Bezug genommen, denen eine Gleichbehandlung mit Arbeitnehmern des
jeweiligen Staates garantiert werden sollte. (Angenendt 2008: 38) In den siebziger Jahren des
letzten Jahrhunderts wurde die Freiziigigkeit auch auf nichterwerbstétige Biirger der
Gemeinschaft ausgedehnt. Von Anfang an waren die Freiziigigkeitsregeln umstritten. Im
Vorfeld der sogenannten Stiderweiterung der Gemeinschaft (um Griechenland 1981, Spanien
und Portugal 1986) wurden langjihrige Ubergangsregelungen beschlossen. ,,In allen Fillen
zeigte sich, dass die Befiirchtungen grundlos waren, da die erwarteten Massenzuwanderungen
ausblieben.“ (Angenendt 2008: 38) Mitte der der siebziger Jahre weiteten die Mitgliedsstaaten
die Zusammenarbeit in Fragen der Zuwanderung auch auf Drittstaaten aus und iibertrugen
1976 der Kommission die Koordinierung. (Angenendt 2008: 38) Diese legte 1985 erstmals
Leitlinien fiir eine Wanderungspolitik der Gemeinschaft vor. (Angenendt 2008: 39) 1989
formulierte der Ministerrat das Ziel, eine gemeinsame Asylpolitik zu schaffen. (Jahn et al.

2006: 6)

Der eigentliche Beginn einer europdischen Migrations- und Asylpolitik féllt jedoch mit
dem Schengen-Prozess zusammen. Hier wurden die Grundlagen fiir die Entwicklung und
Ausrichtung der europdischen Zuwanderungspolitik bis heute gelegt:

Die intergouvernementale Zusammenarbeit im Schengen-Rahmen kann als Motor und
Laboratorium fiir die EU-weite Kooperation in migrationspolitischen Fragen und dariiber hinaus
in strafrechtlichen und polizeilichen Belangen angesehen werden. Die Koppelung
migrationspolitischer Zusammenarbeit mit Fragen der inneren Sicherheit hat auch eine
Fokussierung auf die Kontrollaspekte der Einwanderungspolitik begriindet. (Lavenex 2009: 4)

Mit dem Schengener Abkommen von 1985 (Schengen I) beschlossen die
Bundesrepublik Deutschland, Frankreich und die Benelux-Staaten, die Personenkontrollen an
den Binnengrenzen abzuschaffen und verstindigten sich auf Maflnahmen zur Wahrung der

inneren Sicherheit. (Lavenex 2009: 4) Mit dem Schengener Durchfithrungsabkommen von
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1990 (Schengen II — 1995 in Kraft getreten) wurde eine Vereinheitlichung der
Visavorschriften fiir den Schengen-Raum, Zusammenarbeit bei der Kontrolle der
AuBlengrenzen und Regeln fiir die Zustindigkeit bei Asylfragen beschlossen. Letztere wurden
im gleichen Jahr in das Dubliner Abkommen iibernommen, das nach einem schwierigen
Ratifizierungsprozess 1997 in Kraft trat und die Grundlage fiir die gemeinsame européische
Asylpolitik darstellt. (Lavenex 2009: 4, Angenendt 2008: 40; Jahn et al. 2006: 6) Mit dem
Vertrag von Amsterdam wurde der sogenannte Schengen-Acquis in europdisches Recht
iiberfiihrt und bildet einen wesentlichen Bestandteil des ,,Raumes der Freiheit, der Sicherheit
und des Rechts*, der mit diesem Vertrag konstituiert werden sollte. Zuvor waren zahlreiche
weitere Staaten dem Schengen-Abkommen beitreten, darunter Italien 1990, Spanien und
Portugal 1991 und Griechenland 1992. Durch die Uberfiihrung in EU-Recht gelten die
Schengen-Regelungen prinzipiell in allen Mitgliedsstaaten. GroBbritannien und Irland haben
jedoch so weitreichende Ausnahmeklauseln durchgesetzt, dass sie de facto dem Schengen-
Raum nicht angehoren. Ruménien und Bulgarien sollten urspriinglich 2011 aufgenommen
werden, was jedoch wegen Méngel der Grenzsicherung in Bulgarien auf unbestimmte Zeit
verschoben wurde.”® Zypern wird erst nach der Lsung des Konflikts dem Schengen-Raum

beitreten konnen. Norwegen und die Schweiz sind assoziierte Mitglieder. (Lavenex 2009: 4)

Wihrend sich die Zusammenarbeit im Schengen-Raum anfanglich auf3erhalb der
Gemeinschaftsstrukturen entfaltete, wurde mit dem Vertrag von Maastricht 1992 erstmals auf
einer origindr europdischen Ebene eine Formalisierung der migrationspolitischen
Zusammenarbeit vorgenommen. Mit der Eingliederung in die Dritte Sdule (Zusammenarbeit
Justiz und Inneres) der Européischen Union blieben diese Politikfelder jedoch einer
intergouvernementalen Kooperation vorbehalten. (Rdsel 1999) Die Zunahme des
Migrationsdrucks auf einzelne Mitgliedsstaaten der EU, insbesondere auch durch eine
verstdrkte irreguldre Migration, lieB3 seitens der betroffenen Lander die Forderung einer

weiteren ,,Europdisierung® des Problems aufkommen. (Angenendt 2008: 40)

In dem Vertrag von Amsterdam von 1997 (1999 in Kraft getreten) wurde die
Migrations- und Asylpolitik in den EU-Vertrag und damit in die erste, supranationale Séule
der Gemeinschaft {iberfiihrt. Wichtige Akteure sind der Strategische Ausschuss fiir
Einwanderungs-, Grenz- und Asylfragen und die Hochrangige Gruppe Asyl und

Einwanderung, die in unterschiedlichen Zusammenhingen diese Politikbereiche bearbeiten.

¥ Vgl. FAZ, 27.02.2011. http://www.faz.net/artikel/C31147/rumaenien-und-bulgarien-keine-erweiterung-von-
schengen-30325743.html; (13.09.2011).
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(Eigmiiller 2007: 62-63) Nach einer Ubergangszeit von fiinf Jahren sollten mit einigen
Ausnahmen, etwa im Bereich der Arbeitsmigration, alle Beschliisse in diesen Politikfeldern
nach den supranationalen Entscheidungsregeln getroffen werden — also mit alleinigem
Initiativrecht der Kommission, Beteiligung des Parlaments im Mitentscheidungsverfahren und
mit Abstimmung nach qualifizierter Mehrheit im Ministerrat. (Vertrag von Amsterdam: Art.
73) Im Vertrag von Nizza (2001) wurde an dieser Festschreibung im Wesentlichen nichts
verdndert. (Lavenex 2009: 4) Der Vertrag von Lissabon von 2007, der im Dezember 2009 in
Kraft getreten ist, geht erheblich iiber diese Kompetenzfestschreibung hinaus. Hier wird

folgende Zielvorgabe definiert:

Die Union entwickelt eine gemeinsame Einwanderungspolitik, die in allen Phasen eine
wirksame Steuerung der Migrationsstrome, eine angemessene Behandlung von
Drittstaatsangehdrigen, die sich regelméBig in einem Mitgliedstaat aufhalten, sowie die
Verhiitung und verstiarkte Bekdmpfung von illegaler Einwanderung und Menschenhandel
gewdhrleisten soll. (Vertrag von Lissabon: Art 63a (1))

MalBnahmen in diesem Bereich werden von Parlament und Rat gemil3 dem ordentlichen
Gesetzgebungsverfahrens, also nach dem supranationalen Entscheidungsmodus beschlossen.
Gleiches gilt fiir MaBnahmen in den Bereichen Grenzkontrollen und Asyl. (Vertrag von
Lissabon: Art. 62, 63) Das formulierte Ziel einer ,,gemeinsame(n) Einwanderungspolitik*
wird allerdings durch zwei Ausnahmeregelungen stark relativiert: So konnen Parlament und
Rat zwar Maflnahmen festlegen, ,,mit denen die Bemiihungen der Mitgliedsstaaten um die
Integration der sich rechtmifig in ihrem Hoheitsgebiet aufhaltenden Drittstaatsangehorigen
gefordert und unterstiitzt werden®, dies jedoch nur unter ,,Ausschluss jeglicher
Harmonisierung der Rechtsvorschriften der Mitgliedstaaten.” (Vertrag von Lissabon: Art. 63a
(4)) AuBerdem bleibt es ,,Recht der Mitgliedsstaaten, festzulegen, wie viele
Drittstaatsangehorige aus Drittlandern in ihr Hoheitsgebiet einreisen diirfen, um dort als
Arbeitnehmer oder Selbststindige Arbeit zu suchen.” (Vertrag von Lissabon: Art. 63a (5))
Die Kompetenzen fiir Integrationspolitik und Arbeitsmigration bleiben damit auch nach dem
Vertrag von Lissabon den Nationalstaaten vorbehalten. Diese Einschrankungen sind
insbesondere auf die Weigerung Deutschlands zurlickzufiihren, auf Souverénitétsrechte in
diesen Bereichen zu verzichten. (Lavenex 2009: 4) Damit erscheint es unwahrscheinlich, dass
es mittelfristig zur Formulierung und Umsetzung einer echten gemeinsamen europdischen
Migrationspolitik kommen wird, da das zentrale strategische Wirkungsfeld einer solchen
Politik — eine geregelte Zuwanderung von Arbeitskréften — sowie die wichtigste
Herausforderung fiir die europdischen Einwanderungsgesellschaften — die Integration der
Bevolkerungsteile mit Migrationshintergrund — in letzter Konsequenz in der Kompetenz der

nationalen Regierungen verbleiben.
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Unterhalb der vertraglichen Festlegungen wurden in den letzten Jahren verschiedene
Elemente einer gemeinsamen Migrations- und Asylpolitik rasant fortentwickelt. Insbesondere
im Bereich der Asyl- und Fliichtlingspolitik ist es zu enormen ,,Kompetenzausweitungen* der
Europdischen Union gekommen. (Bendel 2009: 6) Dabei hat sich die Européische
Kommission spétestens seit dem Europédischen Rat von Tampere im Oktober 1999 als ,,Motor
einer europdischen Asyl- und Migrationspolitik* etabliert. (Angenendt 2008: 41) In den
Folgejahren trat die Kommission immer wieder flir eine weitreichende Vergemeinschaftung
dieses Politikfelds ein und pladiert seitdem aus demografischen und arbeitsmarktpolitischen
Griinden fiir eine geregelte Zuwanderung von Arbeitsmigranten. Sie propagiert aulerdem
einen umfassenden Migrationsansatz, der auch die Herkunfts- und Transitstaaten mit
einbezieht. (Kommission der Europédischen Gemeinschaften 2008a) Mit ihren Positionen,
insbesondere beziiglich der geregelten Arbeitsmigration, sieht sich die Kommission zumeist
im Widerspruch zur Mehrheit der Mitgliedsstaaten und konnte, wie weiter oben schon
ausgefiihrt, bislang keinen Richtungswechsel in der Einwanderungspolitik herbeifiihren.

(Bendel 2009)

Auf dem européischen Rat von Tampere im Herbst 1999 beschlossen die versammelten
Staats- und Regierungschefs grundlegende Leitlinien fiir die europdische Zusammenarbeit im
Bereich der Asyl- und Migrationspolitik. Die Genfer Fliichtlingskonvention von 1951 wurde
als Grundlage der europdischen Asylpolitik festgeschrieben. In einem auf fiinf Jahre
angelegten Aktionsprogramm wurden verschiedene Ziele formuliert, darunter die
Entwicklung eines Européischen Asylsystems auf Grundlage der Genfer
Fliichtlingskonvention, Mallnahmen zur Steuerung von Migrationsstromen, Malnahmen zur
gerechten Behandlung von Drittstaatsangehorigen, der Aufbau von Partnerschaften mit
Drittlindern und die Bekdmpfung von irreguldrer Migration. (Jahn et al. 2006: 8-10;
Angenendt 2008: 41)

In den Folgejahren wurden auf dieser Grundlage insbesondere im Bereich der
Asylpolitik einige Mindeststandards festgelegt. (Jahn et al. 2006: 9) Zwei weitere Richtlinien
brachten einheitliche Regeln fiir die Familienzusammenfiihrung (Rat der Europdischen Union
2003a) und fiir die Rechtsstellung von langfristig aufenthaltsberechtigten
Drittstaatenangehorigen (Rat der Europdischen Union 2003b). Dabei kommt gerade der

Richtlinie {iber Familienzusammenfiihrung eine besondere Bedeutung zu: Sie ist, abgesehen
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von einigen Festlegungen iiber den Aufenthalt von Studenten und Forschern, ,,bisher die
einzige Regelung auf européischer Ebene, welche den Zuzug von Drittstaatenangehorigen

betrifft.“ (Lavenex 2009: 5)

Urspriinglich war die Tampere-Agenda von einem liberalen Ansatz geprégt. In diesem
Kontext steht auch eine Mitteilung der Kommission vom November 2000, in der sich diese
aus demografischen und arbeitsmarktpolitischen Griinden erstmals fiir die Schaffung von
legalen Zuwanderungsmdglichkeiten aussprach. Diese Einschitzung wurde vom europdischen
Rat in Lissabon 2000 bestitigt. (Angenendt 2008: 41) Die Verschlechterung der
wirtschaftliche Situation in zahlreichen Mitgliedsstaaten und die Reaktion auf die Attentate
vom 11. September 2001 fiihrten jedoch zu einer Kehrtwendung hin zu einem restriktiven
Ansatz, so dass in der Bilanz ,,Sicherheits- und Kontrollorientierung* als programmatische

Kennzeichen der Tampere-Agenda identifiziert werden konnen. (Jahn et al. 2006: 9)

Der Europiische Rat von Den Haag 2004 schrieb das Aktionsprogramm von Tampere
fort und setzte dabei neue Schwerpunkte, insbesondere im Bereich der Auflendimension der
gemeinsamen Migrations- und Asylpolitik. Dies zielte vor allem auf ,,eine stérkere
Einbindung von Transit- und Herkunftsstaaten auflerhalb der EU in die Kontrolle der
Migrationsfliisse. (Lavenex 2009: 5) Weitere Themen des ,,Haager Programms** fiir die Jahre
2005 bis 2010 waren die angestrebte Harmonisierung des Asylrechts bis 2010, die Steuerung
legaler Zuwanderung, eine verstirkte Bekdmpfung der irreguldren Migration sowie eine
weitere Lastenverteilung bei der Kontrolle der AuBengrenzen. (Jahn et al. 2006: 23;
Angenendt 2008: 42) Auch wenn auf dieser Grundlage erste Ansétze eingebracht wurden,
Migrationsstrome auch durch entwicklungspolitische Instrumente zu beeinflussen — etwa
durch Politiken, die auf Verbesserung der Lebensverhéltnisse in den Herkunftsregionen
abzielten — dnderte sich auch nach Den Haag grundsitzlich nichts an der restriktiven
Orientierung der gemeinsamen Migrations- und Asylpolitik: ,,Es ist [...] die
, Versicherheitlichung’ (,securitisation’) der Migrationspolitik, die im Vordergrund steht und

alle anderen Aspekte der Migration in den Hintergrund dringt.“ (Bendel 2006: 117)

Zur Ereichung der Ziele des Haager Programms legte die Kommission im Jahr 2005
einen ,,Global Approach to Migration* vor, der vom Europédischen Rat im Dezember 2005
bestitigt wurde. (Kommission der Europdischen Gemeinschaften 2008a; Bendel 2008: 17,

Angenendt 2008: 45) In diesem ,,Gesamtansatz zur Migrationsfrage: Vorrangige Maflnahmen
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mit Schwerpunkt A frika und Mittelmeerraum***

wurde erstmals die Bedeutung von
sicherheits- und entwicklungspolitischen Aspekten bei der Steuerung von Migrationsstromen
prominent hervorgehoben und der Bekdmpfung der Ursachen fiir unfreiwillige Migration ein
strategischer Stellenwert eingerdumt. Herkunfts- und Transitldnder sollten verstérkt in die
Steuerung der Migrationsstrome eingebunden werden, beispielsweise durch
Riickiibernahmeabkommen, verstirkte Kontrolle und verbessertes Grenzmanagement, aber
auch durch den Aufbau von Informationsnetzwerken, Unterstiitzung bei der
Migrationsgesetzgebung und durch entwicklungspolitische MafBannahmen, etwa im Bereich

der Armutsbekédmpfung, der Forderung von Good Governance und der Schaffung von

Arbeitsplétzen (Bendel 2008: 17; Bendel 2009: 9)

Insgesamt scheint sich in dem Gesamtansatz Migration die Erkenntnis auszudriicken,
dass eine immer bessere Kontrolle der AuBlengrenzen nicht ausreicht, um dem Problem der
irreguldren Migration Herr zu werden. Auch wenn die Abwehr unerwiinschter Migranten
nach wie vor das handlungsleitende Motiv ist, stellt die Anerkennung der Notwendigkeit, im
Rahmen einer kohédrenten Migrationspolitik auch auf die positive Entwicklung der
Lebensbedingungen in den Herkunftslandern einzuwirken, wohl eine neue Qualitdt dar. Wenn
auch die Auswirkungen auf die Migrationsdynamik insgesamt gering bleiben diirften —
schlieBlich konnte sich die Kommission mit der komplementiren Forderung nach der
Schaffung von reguliren Zuwanderungsmoglichkeiten fiir Arbeitskréfte in die EU bis zum
heutigen Tag kaum durchsetzen — gibt es gute Griinde dafiir, den ,,Gesamtansatz Migration als
ein[en] Perspektivwechsel in der europédischen Migrationspolitik zu verstehen. (Angenendt
2008: 45) Insbesondere die Beriicksichtigung der Auswirkungen von Migration auf die
Herkunfts- und Transitldnder stellen trotz allen sicherheits- und kontrollpolitischen Kalkiils
auch eine Anerkennung der Tatsache dar, dass sich eine kohédrente Migrationspolitik nicht

ausschlieBlich aus der Perspektive der Zielldnder formulieren 14sst.

Im gleichen Jahr prézisierte die Kommission ihre Vorschldge zur Steuerung der
Arbeitsmigration im ,,Strategischen Plan zur legalen Zuwanderung® (Kommission der
Europédischen Gemeinschaften 2005), der unterschiedliche Zuwanderergruppen unterscheidet
(Hochqualifizierte, Saisonarbeiter, Trainees und innerhalb von Konzernen Beschéftigte) und
neben einer Rahmenrichtlinie zur Gleichbehandlung jeweils spezifische Richtlinien fiir die

einzelnen Gruppen vorsah. (Angenendt 2008: 49) Hierbei lésst sich eine Strategie der

42007 wurde der Gesamtansatz Migration auch auf die dstlichen und siidostlichen Nachbarregionen ausgedehnt.
(Angenendt 2008: 46)
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Kommission vermuten, nach dem Scheitern der meisten ihrer Vorschlidge zu einer
gemeinschaftlich geregelten reguliren Zuwanderung am Widerstand einzelner
Mitgliedsstaaten, durch eine Konzentrierung auf einzelne Zuwanderergruppen ,,die
supranationalen Kompetenzen schrittweise auszudehnen.* (Bendel 2008: 17) Auch wenn die
Kommission mit dieser Strategie einzelne Erfolge erzielen konnte, scheiterte sie jedoch mit
ihrem zentralen Anliegen, eine Vergemeinschaftung der Zuwanderungspolitik voranzutreiben.
Die Richtlinie iiber die sogenannte Blue Card fiir Hochqualifizierte, die auf Grundlage dieses
Plans nach langen Diskussion im Mai 2009 beschlossen wurde, belegt dies ein weiteres Mal:
Auch sie tiberldsst die Entscheidung tiber Qualifizierungsnachweis, Quoten, Berufe und
Wirtschaftszweige, in denen Hochqualifizierte Migranten titig werden konnen, in letzter

Konsequenz den nationalen Regierungen. (Rat der Européischen Union 2009b)

Fiir die Fortentwicklung der gemeinsamen Europédischen Migrations- und Asylpolitik
erlangte schlielich der unter franzosischer Ratsprisidentschaft im Oktober 2008
verabschiedete Europédische Pakt zu Einwanderung und Asyl eine richtungweisende
Bedeutung. (Européischer Pakt zu Einwanderung und Asyl 2008) Dieses Abkommen geht auf
eine deutsch-franzosischen Initiative zuriick, die die damaligen Innenminister Wolfgang
Schauble und Nicolas Sarkozy bei einem informellen Innenministertreffen der sechs grofiten
EU-Staaten im Oktober 2006 prasentierten. (Angenendt 2007) Der Einwanderungspakt sieht
verbesserte Politiken im Kampf gegen irreguldre Migration, Fortentwicklung der
gemeinsamen Asylpolitik, einen Ausbau der Zusammenarbeit mit Herkunfts- und

Transitlandern und eine stirkere Verbindung von Migrations- und Entwicklungspolitik vor.

Im Juni des gleichen Jahres hatte das Européische Parlament schon der sogenannten
Riickfiihrungsrichtlinie zugestimmt, die zu einem zentralen Element des Paktes wurde.
(Europdisches Parlament et al. 2008) Die ,,Richtlinie des Européischen Parlaments und des
Rates tiber gemeinsame Normen und Verfahren in den Mitgliedsstaaten zur Riickfithrung
illegal aufhéltiger Drittstaatsangehdriger* sieht fiir aufgegriffene irreguldre Migranten unter
anderem eine Abschiebehaft von bis zu 18 Monaten und ein Wiedereinreiseverbot von fiinf
Jahren vor. Sie wurde von linken und griinen Parteien, NGOs, aber auch von Regierungen
wichtiger Herkunftsldnder scharf kritisiert.”> In der langen Debatte, die der Verabschiedung

der Richtlinie vorausging, wurde sie zum Symbol einer von Sicherheits- und Kontrollaspekten

> S0 bezeichnete sie etwa Boliviens Prasident Evo Morales als ,,Richtlinie der Schande. (,,Directiva de la
vergiienza.“) (E1 Mundo, 19.06.2008) Unter den irreguléren Migranten etwa in Spanien befinden sich viele
bolivianische Staatsbiirger, die von einer Anwendung dieser Richtlinie besonders stark betroffen wéren.
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gepragten Migrationspolitik, wie sie dann schlielich im Einwanderungspakt erneut bestatigt
wurde. Auch im Bereich der Arbeitsmigration féllt der Pakt weit hinter die
richtungsweisenden Mitteilungen der Kommission aus den Jahren seit 2000 zuriick und erteilt
einer weiteren Harmonisierung zugunsten einer ,,intergouvernementalen Kooperation unter

den Mitgliedsstaaten* eine Absage. (Bendel 2009: 13)

Die Leitlinien fiir eine gemeinsame europédischen Migrations- und Asylpolitik fiir die
Jahre 2010 bis 2014 finden sich in dem sogenannten Stockholmer Programm, das unter der
schwedischen Ratspriasidentschaft im zweiten Semester 2009 ausgearbeitet und vom
Europédischen Rat im Dezember 2009 bestétigt wurde. In ihm sind die mittelfristigen
Strategien und Ziele der europdischen Migrations-, Justiz- und Innenpolitik niedergelegt. (Rat
der Europdischen Union 2009a) In diesem Dokument werden die Grundsitze des
Gesamtansatzes zur Migrationsfrage und des Europiischen Pakts zu Einwanderung und Asyl
ausdriicklich bekréftigt. (Rat der Europdischen Union 2009a: 60) Neben einer
Fortentwicklung des integrierten Grenzmanagements wird die Starkung der Européischen
Grenzschutzagentur Frontex und der Ausbau des européischen Grenziiberwachungssystems
(EUROSUR) gefordert sowie eine Weiterentwicklung der gemeinsamen Visumpolitik
festgeschrieben. (Rat der Europdischen Union 2009a: 54-58)

Beziiglich der gemeinsamen Asylpolitik wird das Ziel bekriftigt, bis 2012 ein
Gemeinsames Europdisches Asylsystem (GEAS) zu schaffen. (Rat der Europdischen Union
2009a: 59) Bei den Elementen einer europédischen Migrationspolitik bekréftigt das
Stockholmer Programm die Grundsitze des Einwanderungspaktes. Neben der Bekdmpfung
der ,,illegalen Einwanderung®, insbesondere auch durch die ,,Riickfiihrung* der irreguldren
Migranten in die Herkunfts- oder Transitlénder und einer Verbesserung der Wirksamkeit der
Grenzkontrollen, steht die ,,Gestaltung der legalen Einwanderung unter der Berticksichtigung
der selbstbestimmten Prioritdten, Bediirfnisse und Aufnahmekapazitéten jedes
Mitgliedsstaates™ im Vordergrund. Auch auf die ,,umfassende Partnerschaft mit den
Herkunfts- und den Transitlindern* wird verwiesen, mittels derer die ,,Synergien zwischen
Migration und Entwicklung® gefordert werden sollen. (Rat der Europédischen Union 2009a:
60) Im Zusammenhang von Migration und Entwicklung werden von der Kommission unter
anderem Vorschldge zur Verbesserung der Moglichkeiten von Riickiiberweisungen in die
Herkunftsldnder und zur stirkeren Einbeziehung von Diaspora-Gruppen in

Entwicklungsinitiativen der EU im jeweiligen Land (Co-Development) eingefordert.
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Einen besonderen Stellwert rdumt das Dokument der Nutzung und Fortentwicklung der
sogenannten Mobilitétspartnerschaften ein. Diese werden als ,,wichtigster strategischer,
umfassender und langfristiger Kooperationsrahmen mit Drittlindern im Hinblick auf die
Steuerung der Migration* definiert. (Rat der Europaischen Union 2009a: 61) Dariiber hinaus
wird das Konzept der zirkuldren Migration aufgegriffen und angeregt, Voraussetzungen fiir
eine ,,verstirkte tempordre und zirkuldre Mobilitdt™ (Rat der Europdischen Union 2009a: 62)
zu untersuchen. Die Hervorhebung der Konzepte der zirkuldren Migration und der
Mobilitédtspartnerschaften ist insofern bemerkenswert, als dass es sich dabei um die Ansétze
handelt, welche die Kommission angesichts der beharrlichen Weigerung einiger
Mitgliedsstaaten, auf ihre Forderung nach einer reguliren Arbeitsmigration einzugehen, als

Alternative entwickelt hatte.

Das Konzept der zirkuldren Migration sorgt seit 2005 fiir engagierte Diskussionen in
Politik, Wissenschaft und unter migrationspolitischen NGOs. Erstmals ins Spiel gebracht
wurde es in einer Mitteilung der Kommission iiber ,,Migration und Entwicklung® vom
September 2005. Einer breiteren Offentlichkeit bekannt wurde das Konzept 2006, als es im
Kontext der weiter oben erwdhnten deutsch-franzosischen ,,Initiative fiir eine neue
Einwanderungspolitik* vorgestellt wurde. (Angenendt 2007) Die Diskussion um das Konzept
der zirkuldren Migration verlduft auf zwei Ebenen. Einmal ist die Bedeutung unklar: Fiir die
Kommission beinhaltet das Konzept der zirkuldren Migration eine mehrfache Wanderung
zwischen Herkunfts- und Aufnahmeland, etwa zur wiederholten Aufnahme von befristeten
Beschiftigungsverhéltnissen. Im deutsch-franzdsischen Vorschlag, der auch Eingang in den
2008 beschlossenen Europiischen Pakt zu Einwanderung und Asyl fand, wird dagegen der

mehrfache Charakter der Wanderung nicht erwéhnt.

Aullerdem gibt es unterschiedliche Auffassungen tiber die Implikationen fiir Herkunfts-
und Zielldnder und fiir die Migranten selbst. Nach dem Kommissionsvorschlag sollten die
Arbeitsmigranten, die ihre Riickkehrbereitschaft unter Beweis gestellt haben, durch
vereinfachte Zulassungsverfahren, Riickkehrhilfen etc. belohnt werden. Den Herkunftsldndern
kidme diese Form der Migration nicht nur durch Riickiiberweisungen, sondern auch durch den
Transfer von Wissen und Kenntnissen zu Gute — ,,Brain circulation® statt ,,Brain drain®.
(Bendel 2009: 18) Durch eine Einbeziehung der Diaspora kdnnten Direktinvestitionen,

Schaffung von Arbeitsplitzen etc. folgen. Zirkuldre Migration liegt demnach also nicht nur im
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Interesse des Ziellandes (das eine definierte Nachfrage nach Arbeitskréften flexibel decken
kann), sondern eréffnet Migranten eine kalkulierbare und transparente Perspektive fiir die
zeitlich befristete und wiederholbare Arbeitsmigration und hat zudem positive Effekte auf das
Herkunftsland. Nach Auffassung der Kommission, die auch vom europdischen Parlament
unterstiitzt wurde, handelt sich bei diesem Konzept der zirkuldren Migration also um eine
»entwicklungsorientierte Foérderung internationaler Mobilitdt™. (Angenendt 2007: 2) Der
Vorschlag des deutschen und des franzosischen Innenminister zielte dagegen auf die
Steuerung und Verminderung von Migration. Auf der Grundlage von national
bedarfsorientiert festgesetzten Quoten fiir bestimmte Berufe sollten befristete
Beschéftigungsverhéltnisse an Migranten aus Staaten vergeben werden, die sich im Gegenzug
etwa bei der Riicknahme von Irreguldren kooperativ zeigten. Letztlich geht es um ,,eine
Reduzierung der illegalen Zuwanderung durch befristete Migrationsprogramme.* (Angenendt

2007: 2) Entwicklungspolitische Uberlegungen spielen dabei nur eine untergeordnete Rolle.

Eng verbunden mit diesen unterschiedlichen Konzepten von zirkuldrer Migration ist die
zweite Ebene der Debatte: Handelt es sich hierbei tatsdchlich um eine neue Form von
Arbeitsmigration, die die Interessen der Migranten, ihre Herkunftslénder und der Zielldnder
gleichermalBlen beriicksichtigt, womdglich gar in Form einer ,,triple-win-Situation*? (Bendel
2009: 18) Oder aber verbirgt sich dahinter lediglich eine ,,Neuauflage der fritheren
Gastarbeiterpolitik®, wie viele Kritiker vermuten? (Angenendt 2007: 2) Viele Fragen scheinen
noch offen: etwa welche integrationspolitischen Konsequenzen eine Folge von zeitlich
begrenzten Aufenthalten nach sich ziehen, ob eine freiwillige Riickkehr der Migranten
erwartbar und steuerbar sein wird, oder ob temporire Migrationsprogramme tatsachlich zur
Verringerung von irreguldrer Migration beitragen. Unabhéngig von diesen Unabwigbarkeiten
scheint jedoch eines klar: eine nachhaltige Antwort auf die demografischen und
okonomischen Herausforderungen, die Migrationsprozesse in den Herkunfts- und
Zielregionen dynamisieren, stellen die Konzepte der zirkuldren Migration wohl keinesfalls

dar. (Bendel 2009: 18)

Ahnlich ambivalent miissen die sogenannten Mobilititspartnerschaften eingeschitzt
werden, die von der Kommission erstmals 2007 vorgeschlagen und die bislang als
Pilotprojekte mit Moldawien, Kapverden und Georgien abgeschlossen wurden. (Kurz et al.
2011) Im Herbst 2009 beauftragte der Européische Rat die Kommission, derartige

Partnerschaften mit weiteren Lindern vorzubereiten. Entsprechende Abkommen mit Ghana
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und Armenien sind in Vorbereitung. (Council of the European Union 2011) Angesichts der
revolutioniren Ereignisse in Nordafrika und dem damit einhergehenden Anstieg der
irreguldren Migration in die EU stellte die Kommission im Friihjahr 2011 auch den
Transformationsstaaten des siidlichen Mittelmeerraums solche Partnerschaften in Aussicht.

(Kommission der Européischen Gemeinschaften et al. 2011)

Im Rahmen dieser Mobilitétspartnerschaften sollen wichtige Herkunfts- und
Transitlander zu einem stiarkeren Engagement bei der Bekdmpfung irreguldrer Migration
verpflichtet werden, unter anderem durch Abkommen {iber die Riicknahme von
Staatsangehdrigen und Transitmigranten, durch die Verbesserung der Grenzkontrollen, und
durch Verminderung der Anreize fiir Irregulére. Im Gegenzug bietet die EU
Visaerleichterungen fiir bestimmte Berufsgruppen, Mdglichkeiten der reguldren Migration,
etwa in Programmen zur zirkuldren Migration, Unterstiitzung beim Autbau eines effizienten
Migrations- und Grenzmanagements sowie entwicklungspolitische Mainahmen zur
Verbesserung der Lebensbedingungen und damit zur Abschwichung migrationsférdernder
Push-Faktoren. Weiterhin sind MaBBnahmen zur Wiedereingliederung von Riickwanderern und
Hilfen bei der Verbesserung des Systems von Riickiiberweisungen vorgesehen. AuBBerdem
konnen den teilnehmenden Staaten wirtschaftliche Praferenzregelungen angeboten werden.

(Bendel 2009: 18-19)

Konzeptionell sind die Instrumente der Mobilititspartnerschaften wohl durchaus dazu
geeignet, kohdrente Politiken zur Steuerung von Migrationsprozesse zu entwickeln, dabei
auch die Interessen der Migranten und der Herkunftsldnder zu beriicksichtigen und somit im
besten Fall eine Kooperation zwischen Herkunfts- und Zielland ,,auf Augenhdhe* zu
ermOglichen. (Bendel 2009: 19) In der Praxis gibt es viele gute Griinde anzunehmen, dass
sich hinter der partnerschaftlichen Rhetorik in erster Linie das Interesse der EU verbirgt, alle
wichtigen Herkunfts- und Transitstaaten mittels Riickiibernahmeabkommen und der
Auslagerung der Grenzkontrollen zu Verbiindeten im Kampf gegen irregulidre Migranten zu
machen — auch und besonders dann, wenn der jeweilige Staat gar kein originires Interesse an
der Verhinderung der Migration seiner Biirger haben kann. Angesichts der Proliferation der
Riickiibernahmeabkommen, die seit Jahren einen festen Bestandteil jedes bilateralen
Abkommen zwischen der EU oder ihrer Mitgliedsstaaten und einem potentiellen Herkunfts-
oder Transitland darstellen, stellt sich zudem die Frage nach den realen

Entscheidungskapazitdten dieser Linder. Fundierte Zweifel, ob die Verhandlungen immer auf
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»Augenhohe* gefiihrt wurden, erscheinen angebracht. Im Stockholmer Programm findet sich
recht unverbliimt der Hinweis auf die negativen Folgen, die eine mangelnde
Kooperationsbereitschaft nach sich ziehen kann. Im Anschluss an die Aufforderung der
Kommission, noch 2010 eine Evaluierung aller Riickiibernahmeabkommen vorzulegen, wird
dort konstatiert:

Der Rat sollte eine erneuerte, kohirente Riicknahmestrategie auf dieser Grundlage festlegen, die
den Gesamtbeziehungen mit dem betreffenden Land Rechnung trégt, einschlieBlich eines
gemeinsamen Ansatzes gegeniiber Drittlindern, die bei der Riicknahme ihrer eigenen
Staatsangehorigen nicht kooperieren. (Rat der Européischen Union 2009a: 67)

Zusammenfassend ldsst sich festhalten, dass auch das Programm vom Stockholm in
Hinblick auf eine europdische Migrations- und Asylpolitik in der Linie der sicherheits- und
kontrollorientierten Ansétze steht, wie sie sie die europdische Zusammenarbeit in diesem
Bereich — bei geringen politisch-konjunkturellen Schwankungen — im Prinzip von Anfang an
geprégt hat. Die Verbesserung der Grenzkontrolle, die Fortschreibung eines gemeinsamen
Visasystems, der Ausbau der europdischen Grenzschutzagentur Frontex und das lange Kapitel
iiber ,,wirksame MafBnahmen zur Bekdmpfung der illegalen Einwanderung* stehen im
augenfilligen Kontrast zu den vagen und bescheidenen Festlegungen hinsichtlich einer
reguldren Zuwanderung in die EU. (Rat der Européischen Union 2009a) Arbeitsmigration in
die EU findet auch weiterhin als Ausnahme statt und bleibt in ausschlieBlicher Kompetenz der
nationalen Regierung, ebenso wie die Integration der Migranten. Damit bestétigte sich einmal
mehr das Scheitern der Kommission, die seit nunmehr einer Dekade versucht, ,,unter Verweis
auf den demographischen Wandel und die Bediirfnisse der Arbeitsmarkte [...] auch die legale

Zuwanderung und die Integration europiisch zu regeln.” (Bendel 2008: 17)

3.2. Politiken der EU gegeniiber irregulirer Migration

Die Entwicklung der europédischen Migrations- und Asylpolitik fand von Anfang an in
einem politischen Kontext statt, in dem die Vermeidung von Migration das wichtigste Ziel
aller Politiken in diesem Politikfeld war. Seit dem Anwerbestopp von 1973 wurde
Zuwanderung in den europdischen Einwanderungsldndern mehr und mehr als Problem
definiert. Nationale Politiken zielten darauf ab, schon eingewanderte Migranten zur Riickkehr
zu bewegen (Riickkehrforderung), den Zuzug weiterer Migranten zu vermeiden (etwa durch

Verschirfung der Regeln bei der Familienzusammenfiihrung) und neue Formen der
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Zuwanderung, etwa Flucht- und Asylmigration, moglichst umfassend einzuschrénken. Die
immer geringer werdenden Mdglichkeiten der reguldren Migration trugen zu einer Zunahme
der irreguldren Migration bei, die ab Mitte der neunziger Jahre, als die Politiken gegen
Asylsuchende und Fliichtlinge bereits Erfolge gezeitigt hatten, zum neuen
Bedrohungsszenario stilisiert wurde. Der Kampf gegen irregulidre Migration wurde fortan zu
einem strategischen Ziel in den Migrationspolitiken der meisten nationalen Regierungen.

(Gosh 1998; Diivell 2006)

Diese nationalen Politiken der Abschottung fanden ihre Entsprechung auf der
europdischen Ebene. Seit Mitte der achtziger Jahre ging die nach der Verabschiedung der
Einheitlichen Européischen Akte (EEA) 1986 rasch fortschreitende Integration einher mit der
Definition und der Absicherung der Grenzen der Gemeinschaft nach aulen. Dabei zeigte sich,
dass — im Gegensatz zur zégerlichen Formulierung einer gemeinsamen Zuwanderungs- und
Integrationspolitik — eine gemeinsame Grenzsicherungspolitik in einem rasanten Tempo
entwickelt werden konnte. Das Ziel der Abwehr unerwiinschter Migration wurde schnell als
gemeinsames Interesse der Mitgliedsstaaten erkannt und zur Grundlage der Entwicklung eines
einzigartigen Grenzregimes gemacht, das inzwischen ldngst die européische Au3engrenze als
klar definierte Linie iiberwunden hat, sich als ,,Grenzraum‘ bis weit in die stidlichen und
oOstlichen Nachbarregionen hineinspannt und gleichzeitig — zumindest fiir bestimmte
Migrantengruppen — auch in das Binnenterritorium der EU reicht. (Krause 2009: 252;
Eigmiiller 2007) Dieses Grenzregime findet seine Entsprechung in einer gemeinsamen
Visapolitik, die inzwischen zu den am weitesten vergemeinschafteten Bereichen dieses

Politikfelds gehort. (Lavenex 2009: 5)

Dariiber hinaus hat die EU in den letzten zwei Dekaden eine Vielzahl von weiteren
Politiken, Instrumenten und Konzepten zur Bekdmpfung der irreguldren Migration entwickelt.
Ingesamt kann konstatiert werden, dass es sich fast ausschlieSlich um MafB3nahmen der
Abwehr bzw. der Abschiebung von irreguléren Migranten handelt. Erst in den letzten Jahren,
hat sich, ausgehend vom Gesamtansatz Migration der Kommission aus dem Jahr 2005,
zumindest auf einer konzeptionellen Ebene eine differenziertere Perspektive auf das
Problemfeld irreguldre Migration etabliert. Auch angesichts der empirischen Evidenz
anhaltender Migrationsstrome wird, zumindest von der Kommission, seither ein umfassender
Ansatz vertreten, der die — immer weiter verfeinerten und verstarkten — restriktiven

MaBnahmen mit positiven Politiken in zwei Dimensionen kombinieren soll: Zum einen
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werden die Herkunfts- und Transitldnder als Akteure wahrgenommen, die eigene Interessen
und Ziele in dem jeweiligen Migrationsprozess haben. (Kommission der Européischen
Gemeinschaft 2008) Mit der Einbeziehung der Herkunftslédnder einher geht eine starkere
Beriicksichtigung der Push-Faktoren, beispielsweise durch MaBBnahmen der
Entwicklungszusammenarbeit zur Verbesserung der Lebensbedingungen in den
Herkunftsregionen. (Lavenex/Kunz 2008) Zum anderen wurde die Er6ffnung von legalen
Zuwanderungsmoglichkeiten als ein Instrument zur Verminderung von irregulidrer Migration

identifiziert.

Die Umsetzung von Politiken aus diesen beiden Dimensionen verlduft jedoch so
schleppend, das die Vorherrschaft der restriktiven Elemente de facto ungebrochen ist: Die
Politik der Europédischen Union gegeniiber irreguldrer Migration zielt nach wie vor auf die
Verhinderung der Einreise bzw. auf die moglichst rasche Beendigung des Aufenthalts ab.
Dabei nimmt sie es in Kauf, dass die Politiken der Migrationsabwehr vielfach mit der
Missachtung grundlegender Rechte einhergehen bzw. Migranten in Situationen zwingen, in
denen ihre Rechte fundamental bedroht sind. ,,The EU has consistently failed to adopt
positive measures in this field, particularly those that address the pressing need to safeguard
the fundamental rights of irregular migrants at all states of the migration process.”
(Cholewinski 2004: 159) Diese menschrechtliche Problematik lésst sich prinzipiell auf allen
Stationen des Migrationspfades beobachten: Im Bereich der ausgelagerten Grenzkrontrolle,
die vielerorts von den Organen autoritarer Drittstaaten ausgefiihrt wird; bei der irreguléren
Einreise, die oftmals mit extremen Situation der Schutzlosigkeit einhergeht und in vielen
Féllen Gesundheit und Leben der Migranten gefdhrdet; beim Aufenthalt, der meist mit
Rechtlosigkeit und Marginalisierung einhergeht; und nicht zuletzt bei zwangsweisen
Riickfiihrung, der immer héufiger lange Haftzeiten in Abschiebgefdngnissen vorausgehen.

(Kiza 2008)

Im Folgenden wird die Entwicklung der européischen Politik gegeniiber irreguldrer
Migration diskutiert. Dabei soll zuerst die Entwicklung, Etablierung und Wirkung des
europdischen Grenzregimes analysiert werden. Dabei wird insbesondere die Ausweitung
dieses Regimes in die Nachbarlédnder der EU beriicksichtigt. Daran schlief3t sich eine
Diskussion der Folgen dieser Politiken fiir die Migranten an. SchlieSlich werden die Politiken
der EU diskutiert, mit denen auf die Pull-Faktoren innerhalb Europas Einfluss genommen

werden soll.
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Die Europdische Kommission hat sich schon 1974 erstmals mit der Problematik der
irreguldren Migration beschéftigt. Damals ging die Kommission von rund 600.000 irregulidren
Arbeitsmigranten aus. (Cholewinski 2004: 160) Die Situation irreguldrer Migranten,
insbesondere unter dem Aspekt der illegalen Beschiftigung, fand Eingang in das ,,Action

Programm in Favour of Migrant Workers and Their families“*®

. Auf Grundlage dieses
Programmes présentierte die Kommission den Entwurf fiir eine ,,Council Directive on the
harmonisation of laws in the Member States to combat illegal migration and illegal
employment. (Cholewinski 2004: 164-165) Nach Beratungen im Rat und im Parlament
wurde dieses Gesetzesvorhaben vom Rat nicht weiterverfolgt — wohl aufgrund des fehlenden
politischen Willens in den Mitgliedsstaaten. (Cholewinski 2004: 166) Bemerkenswert ist
dabei jedoch der ausgeglichene Ansatz, der sich in einer doppelten Stofrichtung des Entwurfs
manifestierte: ,,concerning the prevention and suppression of illegal migration and
employment... [and] to mitigate the hardships suffered by illegal migrants by reason of their
situation.**” Irregulire Migration, die sich in dieser Phase noch hauptsichlich als Fortsetzung
der durch den Anwerbestopp zum Erliegen gekommenen Gastarbeitermigration entwickelte
(Sciortino 2004: 28-29), wurde in erster Linie als Problem der illegalen Beschéftigung
gesehen — und als Gefdhrdung fiir die Migranten, die sich in dieser Situation befinden. In ihrer

«28 yon 1985 erneuerte

,Communication on Guidelines for a Community Policy on Migration
die Kommission ihre Bemiihungen, fiir dieses Thema eine gemeinschaftliche Regelung zu
finden. Ohne Erfolg: In der auf dieser Vorlage basierenden EntschlieBung des Rates findet

irreguldre Migration keine Beriicksichtigung. (Cholewinski 2004: 166)

Von diesen frithen Reaktionen der Kommission auf das Phdnomen der irregulédren
Migration einmal abgesehen, kam das Thema jedoch erst mit dem Wegfall der Kontrollen an
den Binnengrenzen und der Entstehung einer europédischen Aullengrenze auf die Agenda der
europdischen Politik. Von diesem Zeitpunkt an wurde die irregulire Zuwanderung nach
Europa als eine sékulare Bedrohung rezipiert, auf die mit immer differenzierten Politiken der
Abwehr reagiert wurde. 1992 beschloss der Ministerrat die Einrichtung eines Centre for
Information, Discussion and Exchange on the Crossing of Frontiers and Immigration
(CIREFI), das die Mitgliedsstaaten bei der Erfassung der reguldren und bei der Bekdmpfung
der irreguldren Migration unterstiitzen sollte. 1999 wurde im Rahmen des CIREFI ein

26 7it. in: Cholewinski 2004: 160.
%7 7it. in: Cholewinski 2004: 165.
28 7it. in: Cholewinski 2004: 166.
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Frithwarnsystem zur Ubermittlung von Informationen iiber irregulire Zuwanderung und
Schleuserkriminalitdt geschaffen, dass insbesondere Anzeichen fiir neue irregulére
Migrationsprozesse und Anderungen, beispielsweise beziiglich der Routen, bei bestehenden
Migrationsstromen erfassen, analysieren und an die Mitgliedsstaaten weitergeben sollte.”
1998 wurde auf Initiative des Rats die High Level Working Group on Asylum and Migration
(HLWG) ins Leben gerufen, die Aktionspléne fiir bestimmte Herkunfts- und Transitstaaten
ausarbeitet. (Diivell 2011)

Im Zentrum der Politiken, welche die EU in den letzten Jahren zur Bekdmpfung der
irreguldren Migration formuliert hat, steht die Etablierung eines einzigartigen Grenzregimes,
das die traditionelle Bedeutung von Grenze und Grenzkontrolle iberwindet und ,,Grenze* und
deren Funktionen in einem vollig neuen, mehrdimensionalen Raum organisiert. Im Folgenden
werden deshalb die europdischen Politiken gegen irreguldre Migration unter dem Blickwinkel

des europiischen Grenzregimes diskutiert.

3.2.1. Die Entwicklung des européischen Grenzregimes

Das europdische Grenzregime hat sich in enger Interdependenz mit einem zentralen
Projekt der europdischen Integration entwickelt: der Freiziigigkeit der Biirger der
Mitgliedsstaaten und dem Wegfall der europdischen Binnengrenzen. Es ist eingebettet in die
europdische Justiz- und Innenpolitik, die im Maastrichter Vertrags als dritte Sdule erstmals als
Feld der Zusammenarbeit der Mitgliedsstaaten genannt wurde. Durch den Vertrag von
Amsterdam, in dem die Schaffung eines ,,gemeinsamen Raums der Freiheit, der Sicherheit
und des Rechts* als Ziel definiert wurde, und durch die vom Européischen Rat in Tampere
1999 beschlossene Agenda erfuhr dieses Politikfeld einen ,,enormen Bedeutungszuwachs.*

(Eigmiiller 2007: 52)

Dabei erscheint bemerkenswert, dass das europédische Grenzregime seine Urspriinge in
Strukturen hat, die sich teilweise parallel zur Europdischen Gemeinschaft entwickelt haben.

Dazu zéhlte unter anderem die TREVI-Gruppe®®, die sich auBerhalb der

* Vgl. http://europa.eu/legislation_summaries/other/133100_en.htm; (13.09.2011).

39 TREVI steht fiir ,, Terrorisme, Radicalisme, Extrémisme, Violence Internationale”. Die TREVI-Gruppe wurde
1976 auf Initiative der europdischen Innenminister gegriindet und beschiftige sich in ihren halbjdhrlichen
Konsultationen mit Themen der inneren Sicherheit. Zusammen mit dem Schengen-Prozess ging sie der im
Vertrag von Maastricht institutionalisierten Zusammenarbeit in der Justiz- und Innenpolitik voraus.
http://www.eufis.de/eu-glossar.html?title=TREVI, (14.07.2010).
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Gemeinschaftsinstitutionen im Rahmen der Europidischen Politischen Zusammenarbeit (EPZ)
gebildet hatte, sowie die 1986 zu deren Unterstiitzung ergriindete Ad-Hoc Gruppe
Zuwanderung, die ausschlielich mit Fragen der Grenzsicherung und Migration befasst war.
(Eigmiilller 2007: 50, 60) Die wichtigsten Wurzeln des Grenzregimes liegen allerdings im
Schengen-Prozess, in dem sich anfangs nur eine kleine Gruppe von Mitgliedsstaaten
(Deutschland, Frankreich und die Beneluxlédnder) zusammengefunden hatte, um den Wegfall
der Binnengrenzen und eine gemeinsame Politik an den Auflengrenzen vorzubereiten. (Krause
2009: 254) 1985 unterzeichneten diese Staaten das Schengener Abkommen, 1990, zusammen
mit weiteren Lindern, das Schengener Durchfiihrungsabkommen. 1995 trat schlielich das
Schengen-System in Kraft. Es umfasste die Authebung der Kontrolle an den Binnengrenzen,
eine koordinierte Uberwachung der AuBengrenzen, gemeinsame Bestimmungen bei der Visa-
und Asylpolitik, eine verstirkte Zusammenarbeit in den Bereichen Justiz und Inneres sowie
die Einrichtung des Schengener Informationssystems (SIS). (Krause 2009: 255) Bis 1996
waren 13 der damals 15 EU-Mitglieder dem Schengen-Raum beigetreten. Mit dem Vertrag
von Amsterdam wurde der sogenannte Schengen-Besitzstand ins Gemeinschaftsrecht
iiberfiihrt, wobei, wie weiter oben schon beschrieben, Grof3britannien und Irland dem
Schengen-Raum nicht angehoren und sich Déanemark einige opt-out-Klauseln zusichern lie3.
Dagegen sind mit Norwegen, Island und seit 2008 auch der Schweiz Nicht-EU-Staaten Teil
des Schengen-Raums, wihrend in den neu beigetretenen Staaten Zypern, Ruménien und
Bulgarien die Grenzkontrollen aus jeweils unterschiedlichen Griinden noch nicht beseitigt
wurden. Bemerkenswerterweise ist also ,,der Schengen-Raum, der die Grundlage fiir das
Grenzregime der EU [...] bildet, nicht mit dem Gebiet der EU-Mitgliedsstaaten identisch.*
(Krause 2009: 255)

Mit dem Vertrag von Priim entstand im Jahr 2005 eine weitere Struktur auBBerhalb des
Rechtsrahmens der EU, die zumindest indirekte Auswirkungen auf das européische
Grenzregime hat. Der Vertrag, der von den Benelux-Léndern, Deutschland, Spanien,
Frankreich und Osterreich unterzeichnet wurde und dem bislang Finnland, Slowenien, Ungarn
und Norwegen beigetreten sind, sieht eine Vertiefung der grenziiberschreitenden
Zusammenarbeit, insbesondere zur Bekdmpfung des Terrorismus, der grenziiberschreitenden

Kriminalitdt und der irreguléren Migration vor. (Angenendt 2008: 52; Weichert 2006)

Parallel zum Aufbau des Schengen-Systems, mit dem das europdische Grenzregime

begriindet wurde, entwickelten sich die Politiken zu Abwehr irregulérer Migration in den
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Strukturen der Gemeinschaft. Im Vertrag von Maastricht von 1992 wurde die ,,die
Bekdmpfung der illegalen Einwanderung, des illegalen Aufenthalts und der illegalen Arbeit

«31 alS

von Staatsangehorigen dritter Linder im Hoheitsgebiet der Mitgliedstaaten
gemeinsames Interesse der Mitgliedsstaaten identifiziert und eine Kooperation vereinbart. Mit
dem Vertrag von Amsterdam wurde auch die Vergemeinschaftung der Politiken gegen

unerwiinschte Zuwanderung vorangetrieben.

Der Vertrag von Amsterdam, der 1999 in Kraft trat, stellt fiir die europdische
Migrations- und Asylpolitik und — damit eng verbunden — fiir die europiische
Grenzsicherungspolitik die entscheidende Zisur da. Durch die Uberfithrung des Politikfelds
Einwanderung in die erste Sdule wurde dessen Vergemeinschaftung eingeleitet (wenn diese
auch, wie weiter oben ausgefiihrt, bis heute unvollendet blieb). Mit dem Ziel der Schaffung
eines ,,Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts®, wie es im Vertrag von Amsterdam
(Vertrag von Amsterdam: Titel VI) definiert wurde, erhielt die europdische
Grenzsicherungspolitik eine neue Prioritit. Die Festlegungen des Vertrags von Amsterdam
und die Beschliisse des Europdischen Rats von Tampere iibertrugen den européischen
Organen wesentliche Kompetenzen im Bereich der Aullengrenzkontrollen. (Eigmiiller 2007:

54)

Im Oktober 1999 trat der Européische Rat im finnischen Tampere zu einer
Sondertagung iiber die Schaffung eines Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts in
der Europdischen Union zusammen. (Européischer Rat 1999) In seinen EntschlieBungen zur
gemeinsamen Asyl- und Migrationspolitik wurden wichtige Grundlagen fiir die Politik
gegeniiber irreguldrer Migration und die Entwicklung des Europdischen Grenzregimes,
insbesondere beziiglich der Einbeziehung von Herkunfts- und Transitlandern, getroffen. Unter
dem Punkt ,,Steuerung der Migrationsstrome* (Européischer Rat 1999: A. IV.) heif3t es: ,,Der
Européische Rat ist entschlossen, die illegale Einwanderung an ihrer Wurzel zu bekdmpfen,
insbesondere durch Maflnahmen gegen diejenigen, die Zuwanderer einschleusen oder
wirtschaftlich ausbeuten.“ (Europdischer Rat 1999: A. IV. 23) Dazu schligt der Rat unter
anderem ,,eine engere Zusammenarbeit und eine gegenseitige technische Unterstiitzung der
Grenzkontrollbehorden der Mitgliedstaaten [...] sowie die rasche Einbeziehung der

beitrittswilligen Lénder in diese Zusammenarbeit™ vor. (Europdischer Rat 1999: A. 1V. 24)

*! Vertrag iiber die Europiische Union. Art. K 1 (3) (c).
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Aber auch Drittstaaten sollen nach dem Willen des Europdischen Rates an der Errichtung des
Grenzregimes beteiligt werden:

Mit dem Vertrag von Amsterdam hat die Gemeinschaft Befugnisse im Bereich der
Riickiibernahme erhalten. Der Europédische Rat ersucht den Rat, Riickiibernahmeabkommen
zwischen der Europédischen Gemeinschaft und einschldgigen Drittlindern oder Gruppen von
Drittlandern zu schlieBen oder Standardklauseln in andere Abkommen zwischen diesen Parteien
aufzunehmen. (Européischer Rat 1999: A. 1V. 27)

3.2.1.1. Umsetzung der Tampere-Agenda unter dem Einfluss des 9/11

In den Beschliissen von Tampere wurden neben restriktiven Maflnahmen gegen
irreguldre Zuwanderung, Schleuserkriminalitét etc. auch einige positive Politiken, etwa die
Schaffung eines europdische Asylsystems, das Schutzsuchenden tatsdchlichen Zugang zu
Asyl gewihrt, oder eine Verbesserung der Situation von Drittstaatsangehdrigen innerhalb der
EU projektiert. Vielfach wurde deshalb der ,,liberale Geist von Tampere* (Krause 2009: 259;
Bendel 2008) beschworen — unbeschadet der Tatsache, dass auch in Tampere Abschottung
und Migrationsvermeidung die Primissen der meisten Beschliisse im Politikfeld Migration

warcn.

In der fiinfjdhrigen Umsetzungsphase gingen die liberalen Tendenzen der Tampere-
Agenda weitgehend verloren, wihrend die restriktive Grundausrichtung der Migrationspolitik
starker in den Vordergrund riickte. Grund dafiir waren die Folgen der Anschldge am 11.
September 2001, die auch in der européischen Migrationspolitik fiir eine dauerhafte
Hegemonie von Sicherheits- und Kontrollinteressen sorgten. Besonders deutlich wurde dies
im Bezug auf die Politik gegeniiber irrreguldrer Migration und — eng damit verbunden — die
Sicherung der europédischen AuBlengrenzen. (Eigmiiller 2007: 65-69) In der Folgezeit
entwickelte sich ein Diskurs, der irregulidre Zuwanderung in direkten Bezug zu Terrorismus
und anderen Formen der Kriminalitét setzte. Die EU beschloss eine Reihe von restriktiven
MafBnahmen zur Bekdmpfung der irreguldaren Migration, darunter die Richtlinie tiber die
Definition der Beihilfe zur illegalen Einreise und zum unerlaubten Aufenthalt’* und eine
Richtlinie tiber die Harmonisierung der Geldbuflen und Geldstrafen fiir
Beforderungsunternehmer, die Drittstaatsangehorige ohne die erforderlichen
Einreisedokumente in die Mitgliedsstaaten verbringen.” Parallel dazu wurde die Entwicklung
der Grenzsicherungspolitik vorangetrieben, die schlieBlich zu dem mehrdimensionalen und

umfassenden Grenzregime fiihrte, das heute die Europdische Union nach auB3en abschottet.

*2 Rat der Europiischen Union 2002.
3 Rat der Europiischen Union 2001.
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Besondere Bedeutung erlangten dabei die Beschliisse des Europdischen Rats in Lacken
am 14./15. Dezember 2001 und des darauffolgenden Gipfeltreffens im Juni 2002 in Sevilla,
die beide unter dem Eindruck des 11. Septembers stattfanden. In Lacken einigten sich die
Staats- und Regierungschefs auf ,,effizientere Kontrollen an den Auflengrenzen der Union
[...] zur Bekidmpfung von Terrorismus, Schleuserkriminalitit und Menschenhandel***. Auf
der Basis dieser Beschliisse verfasste die Europdische Kommission im Mai 2002 eine
Mitteilung an den Rat und an das Europdische Parlament mit dem Titel ,,Auf dem Weg zu
einem integrierten Grenzschutz an den AuBengrenzen der EU-Mitgliedsstaaten**>. In diesen
und spéter folgenden Verlautbarungen wird irregulére Migration immer starker in
Zusammenhang mit Terrorismus und anderen Formen der Schwerkriminalitit, wie etwa dem

Menschenhandel, gebracht. (Eigmiiller 2007: 67)

Der Europiische Rat in Sevilla befasste sich in erster Linie mit dem Thema der
irreguldren Migration. Dem Gipfeltreffen war ein informelles Treffen der EU-Innenminister
am 14. Februar 2002 in Santiago de Compostela vorausgegangen, wo ein ,,umfassender Plan
zur Bekdmpfung illegaler Migration und von Menschenhandel* diskutiert worden war.
(Diivell 2002: 84) Daraus resultierte der Gesamtplan zur Bekdmpfung der illegalen
Erwanderung und des Menschenhandels in der Europdischen Union®®, den der Europiische
Rat von Sevilla in seinen Schlussfolgerungen als ,,wirksames Instrumentarium zur addquaten
Steuerung der Migrationsstrome und zur Bekdmpfung der illegalen Einwanderung
(Européischer Rat 2002: Art. 30) definierte. In ihm sind alle Malnahmen der Europdischen
Union in diesem Politikfeld systematisch zusammengefasst. Er beinhaltet weiterhin zwei neue
Elemente, die die Politik der EU gegen unerwiinschte Migration bis heute wesentlich pragen:
Die Proliferation der GrenzkontrollmaBBnahmen in die Anrainerstaaten und die Einbeziehung
der Transit- und Herkunftsldnder in die Politik der Migrationskontrolle und —verhinderung.
Tatdschlicht stellt der Gesamtplan einer Art von Blaupause dar, an der sich die européische

Politik gegen irreguldre Migration seitdem orientiert.

** Zit. in: Eigmiiller 2007: 67.

%> Zit. in: Eigmiiller 2007: 6.

%% Vorschlag fiir einen Gesamtplan zur Bekampfung der illegalen Einwanderung und des Menschenhandels in
der Européischen Union. Amtsblatt der Europdischen Union. (2002/C 142/02)
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3.2.1.2. Gesamtplan zur Bekdmpfung der illegalen Erwanderung und des
Menschenhandels in der Europdischen Union

In der Einleitung des Gesamtplans wird folgendes konstatiert: ,,Die Verhinderung und
die Bekdmpfung illegaler Einwanderung sind wesentliche Bestandteile der gemeinsamen
Asyl- und Einwanderungspolitik der Européischen Union.**” Unter diese Primisse werden die
einzelnen MaBBnahmen und Aktionen gestellt, die im Rahmen der européischen
Grenzsicherungspolitik und der Migrationspolitik irregulédre Zuwanderung verhindern sollen.
Dabei zieht sich die Hervorhebung des Sicherheitsaspekts der Migrationspolitik durch den
gesamten Text. Der Gesamtplan kann so mit einigem Recht als eines der
Griindungsdokumente der ,,securisation (Bendel 2008) der europdischen

Zuwanderungspolitik angesehen werden.”®

Im Bereich der Visapolitik wird unter anderem die Entwicklung eines Europdischen
Visa-Identifizierungssystems gefordert.”” AuBerdem wird die Weiterentwicklung des
Friihwarnsystems zur Ubermittlung von Informationen iiber irregulére Migration angekiindigt,
das nach einem Beschluss des Rates vom Mai 1999 eingerichtet worden war.* Fiir die weitere
Entwicklung des Grenzregimes und der Politik gegeniiber unerwiinschter Zuwanderung sind
insbesondere die unter dem Stichpunkt ,,Maflnahmen im Grenzvorbereich* aufgefiihrten
Aktionen von Bedeutung. Darunter fallen unter anderem der weitere Ausbau eines Netzes von
Verbindungsbeamten in den Transit- und Herkunftslindern*' und die technische und
finanzielle Unterstiitzung von MaBnahmen zur Migrationskontrolle in Drittstaaten.** Bei
letzteren fallt auf, dass in der Einleitung zwar Ma3nahmen ,,am Anfang der

2¢¢

,Migrationskette’* eingefordert werden, die ,,Frieden, politische Stabilitit, Menschenrechte,
demokratische Grundsétze und eine nachhaltige wirtschaftliche, soziale und umweltpolitische
Entwicklung® fordern sollten. Bei der konkreten Aufzéhlung von méglichen Projekten werden
dann aber nur solche Mallnahmen angefiihrt, die den jeweiligen Drittstaat zu einem
effizienten Migrationsmanagement beféhigen sollen, darunter beispielsweise ,,Unterstiitzung

der Infrastruktur im Asylbereich®, ,,Schaffung von Aufnahmeeinrichtungen fiir illegale

TEbd.: 1.1.

¥ Bemerkenswerterweise ist das Dokument iiber weite Strecken in einem Duktus gehalten, der sich wie eine
Bekriftigung der Metapher von der Festung Europa liest, wie sie von Kritikern der EU-Migrationspolitik immer
wieder beschworen wird; etwa wenn es heilit: ,,Das gemeinsame Sicherheitssystem ist nur so stark wie sein
schwiéchstes Glied.“ (Ebd.: D.19)

*Ebd.: A IIL

*Ebd.: B IIL

' Ebd.:CL

“Ebd.: CIL
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Einwanderer in Transitlindern, Unterstiitzung bei der Riickfithrung irreguliarer Migranten*
oder ,,Verbesserung der Grenzkontrolle und der dazu erforderlichen Ausriistung®.* Diese
Politik zielt also in erster Linie darauf ab, die staatlichen Akteure ,,am Anfang der
Migrationskette* mit in die Migrationsvermeidungspolitik der EU einzubinden und dabei
Aufgaben wie Grenzkrontrolle oder die Aufnahme von Asylsuchenden auszulagern. Von
einer Verbesserung der Lebensumsténde ist nicht mehr die Rede. Die einzigen angefiihrten
MaBnahmen, die direkt auf die potentiellen Migranten zielen, sind Informationskampagnen in
den Herkunftslindern ,,zur Sensibilisierung der gesamten Offentlichkeit fiir die mit der

illegalen Einwanderung zusammenhingenden Probleme und Risiken.***

Unter dem Stichpunkt ,,Riickiibernahme- und Riickfiihrungspolitik* werden die
Schlussfolgerungen von Tampere und Laeken bekréftigt und die Kommission zur Vorlage des
Griinbuchs zur gemeinsamen Riickfiihrungspolitik aufgefordert.* Bemerkenswert ist der
Hinweis, dass die EU bei Landern, die sich bei der Erfiillung ihrer
Riicknahmeverpflichtungen zogerlich verhalten, ,,ihr politisches Gewicht in die Waagschale
werfen solle, sowie die Forderung, bei neuen Riickiibernahmeabkommen die jeweiligen
Léander auch zur Riicknahme von Drittstaatenangehdrigen und Staatenlosen zu verpflichten,
wenn sich diese zuvor in dem betreffenden Land aufgehalten haben.*® Damit wird neben der
Grenzkontrolle und Asylpolitik auch das Problem der Riickfiihrung von irreguldren Migranten
in die Transitstaaten ausgelagert — was zu gravierenden menschenrechtlichen Problemen
fithren kann, wie weiter unten noch gezeigt werden wird. Mit der Bekriftigung der
Verantwortlichkeit der Beforderungsunternehmen, sich des ordnungsgeméafBen Zustands der
Dokumente des Reisenden zu vergewissern, wird weiterhin auch die Ubertragung von

hoheitlichen Kontrollaufgaben an private Akteure bestitigt.*’

Insgesamt handelt es sich bei dem Gesamtplan, den sich der Européische Rat von
Sevilla in seinen Schlussfolgerungen zu eigen machte, um ein Aktionsprogramm, das den
Sicherheits- und Kontrollaspekten absoluten Vorrang einrdumt, fast ausschlieBlich auf
restriktive MaBBnahmen zur Bekdmpfung der irreguldren Migration setzt und wesentliche
Aufgaben des Grenz- und Migrationsmanagements an die Herkunfts- und Transitstaaten

sowie an private Akteure auslagert. Menschenrechtliche Aspekte oder die Interessen und der

“ Ebd.: C1L. 54.

“ Ebd.: C 1L 56.
“Ebd.: E L-II.
“Ebd.: E1L. 77.

' Vgl. ebd.: . G V. 96.
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Schutz irregulérer Migranten spielen dagegen kaum eine Rolle. Lediglich die
Beriicksichtigung der,,spezifischen Bediirfnisse besonders gefahrdeter Gruppen wie

Minderjihriger und Frauen“*® findet Erwihnung, ohne jedoch konkretisiert zu werden.

Der Europdische Rat, der sich unter dem Vorsitz des konservativen spanischen
Ministerprasidenten Jos¢ Maria Aznar am 21. und 22. Juni 2002 in Sevilla versammelte,
nahm diesen restriktiven Ansatz auf und verstirkte ihn. Obwohl ,,Asyl- und Einwanderung*
als zentrales Thema auf der Agenda stand, spielte eine positive Migrationspolitik keine Rolle.
Moglichkeiten der regulédren Migration in die EU wurden nicht angesprochen, stattdessen
stand die Bekdmpfung der irreguldren Zuwanderung im Mittelpunkt. Neben den im
Gesamtplan beschrieben Maflnahmen bekréftigte der Europidische Rat insbesondere die
Einflihrung eines koordinierten und integrierten Schutzes der Auengrenzen auf Grundlage
des Vorschlags der Kommission. Eine grof3e Bedeutung wurde der Einbeziehung der
Einwanderungspolitik in die Beziechungen der Union zu Drittlindern zugesprochen.* Hier
erinnerten die Staats- und Regierungschefs noch einmal an das schon in Tampere formulierte
Ziel, bei den ,tieferen Ursachen der illegalen Einwanderung* anzusetzen und durch
wirtschaftliche Zusammenarbeit, Handel und Entwicklungshilfe den Wohlstand zu fordern
und damit die Migrationsgriinde zu verringern. Verweise auf konkrete Politiken, die zur

Ereichung dieses Ziels beitragen konnten, finden sich allerdings nicht.

Sehr viel deutlicher wurden die europdischen Staats- und Regierungschefs dagegen bei
den Forderungen an Drittstaaten:

Der Européische Rat fordert nachdriicklich dazu auf, dass in allen Kooperations- oder
Assoziierungsabkommen [...] eine Klausel iiber die gemeinsame Kontrolle der
Migrationsstrome sowie iiber die obligatorische Riicknahme im Falle der illegalen
Einwanderung aufgenommen wird.>

Damit war die Proliferation des Grenzregimes und der Migrationskontrolle in die
Herkunfts- und Transitstaaten endgiiltig zu einem strategischen Element der EU-

Aullenbeziehungen geworden.

“Ebd.: B 11.
* Europaischer Rat 2002: I11.33.
> Ebd.
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3.2.1.3. Haager Programm

Diese restriktive, auf Kontroll- und Sicherheitsaspekte ausgerichtete Politik fand ihre
Fortfiihrung im sogenannten Haager Programm, das im zweiten Halbjahr 2004 unter
niederlédndischer Ratsprédsidentschaft erarbeitetet wurde. Das Haager Programm trat an die
Stelle der Tampere-Agenda und beinhaltete Mafinahmen und Strategien zur Schaffung des im
Amsterdamer Vertrag projektierten Raumes der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts fiir die
folgenden fiinf Jahre. Das Programm wurde vom Europiischen Rat in den Haag am 4. und 5.
November 2004 unter dem Titel ,,Haager Programm zur Starkung von Freiheit, Sicherheit und

Recht in der Europdischen Union* angenommen. (Rat der Europdischen Union 2005)

Schon in der Einleitung wird unter Bezugnahme auf die Anschldge vom 11. September
2001 in den USA und am 11. Mérz 2004 in Madrid die sicherheitspolitische Generallinie
prasentiert:

Die Biirger Europas erwarten zu Recht von der Europdischen Union, dass sie im Hinblick auf
die grenziiberschreitenden Probleme wie illegale Einwanderung, Menschenhandel und —
schmuggel, Terrorismus sowie organisierte Kriminalitit und deren Verhiitung gemeinsam und
noch wirksamer vorgeht. (Rat der Européischen Union 2005: 1)

Ein weiteres Mal wurde irreguldre Migration in den direkten Zusammenhang mit
Schwerkriminalitét geriickt und das Delikt des Menschenhandels, das immer No6tigung und
meist Anwendung brutaler Gewalt umfasst, de facto mit der Beihilfe zum illegalen
Grenziibertritt gleichgesetzt. In Kohédrenz mit dieser Bedrohungsperzeption wurden die
Sicherung der Aufengrenzen und die Bekdmpfung der irreguléren Migration in das Zentrum

der im Haager Programm festgeschrieben Prioritdten gestellt. (Krause 2009: 260)

Das Programm ist in drei groBBe Unterpunkte aufgeteilt: III.1. Starkung der Freiheit;
II1.2. Stiarkung der Sicherheit und II1.3. Stirkung des Rechts. Die Zielsetzungen der kiinftigen
gemeinsamen Migrations- und Grenzsicherungspolitik finden sich bemerkenswerterweise
unter der Uberschrift ,,Stirkung der Freiheit*. Unter 1.2. Asyl- Migrations- und Grenzpolitik
wird zunéchst ein umfassender Ansatz postuliert, der ,,der alle Phasen der
Wanderungsbewegungen erfasst und die Griinde fiir die Wanderungsbewegungen, die
Einreise- und Zulassungspolitik sowie die Integrations- und Riickkehrpolitik berticksichtigt®
und eine engere Kooperation auf Grundlage von Solidaritdt und Lastenteilung einfordert. (Rat
der Europidischen Union 2005: 3) Fiir die Asylpolitik wurde das Ziel formuliert, ein

»gemeinsames Asylverfahren und einen einheitlichen Status fiir Menschen einzufiihren, denen
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Asyl oder subsididrer Schutz gewéhrt wird.“ (Rat der Européischen Union 2005: 3) Beziiglich
der legalen Zuwanderung wird lediglich deren ,,wichtige Rolle beim Ausbau der
wissensbestimmten Wirtschaft in Europa“ anerkannt, gleichzeitig aber betont, dass alle
Zustandigkeiten in diesem Bereich bei den Mitgliedsstaaten liegen. (Rat der Européischen
Union 2005: 4) Ahnlich vage bleibt das Haager Programm bei den Ausfiihrungen zur
Integration von Drittstaatsangehdrigen, wo lediglich eine bessere Koordinierung der
Integrationspolitiken der Mitgliedsstaaten und die Herausarbeitung von ,,gemeinsamen
Grundprinzipien eines stimmigen europdischen Rahmens fiir die Integration* eingefordert

werden. (Rat der Européischen Union 2005: 4)

Unter der Uberschrift ,,die externe Dimension von Asyl und Zuwanderung® wird die
Einbeziehung von Drittlindern in das Migrationsmanagement der Union behandelt. Hier
spricht sich der europiische Rat fiir die Weiterentwicklung von Strategien zur Bekdmpfung
von Migrationsursachen aus, in denen auf kohédrente Weise Migration,
Entwicklungszusammenarbeit und humanitare Hilfe verkniipft werden sollen. (Rat der
Européischen Union 2005: 5) Der Schwerpunkt liegt jedoch eindeutig auf dem Ziel,
Herkunfts- und Transitldnder stirker in die Migrationskontrolle einzubeziehen, sei es durch
die Verbesserung ihrer Grenzschutzkapazititen, den Aufbau nationaler Asylsysteme oder
durch den Beitritt zur und die Anwendung der Genfer Fliichtlingskonvention. Die Intention
dieser Maflnahmen, bei deren Umsetzung den Drittldndern verschiedene Unterstiitzungen aus
Gemeinschaftsmitteln zugesagt werden, besteht offensichtlich darin, diese Lander nicht nur
zur Kontrolle und damit zur Begrenzung von Migrationsstromen zu verpflichten, sondern sie
auch in ein internationales ,,Schutzsystem* einzubinden, das ,,zum frithestmdglichen
Zeitpunkt Zugang zu Schutz und zu dauerhaften Losungen gewdhren muss® — d. h. sie zu
Aufnahmeldnder fiir Fliichtlinge und Asylsuchende zu machen und damit die Einreise dieser

Migranten in die EU zu verhindern. (Rat der Européischen Union 2005: 5)

Der zweite Schwerpunkt bei der Einbindung von Drittstaaten in das
Migrationsmanagement der Union liegt auf der Riickkehr- und Riickiibernahmepolitik, wo
einmal mehr die Bedeutung von Riickiibernahmeabkommen und die Notwendigkeit der
Kohérenz von Auflenbeziehungen und Riickkehrpolitik unterstrichen wird. Unter der
Uberschrift ,,Steuerung der Wanderungsbewegungen* werden MaBnahmen der
Grenzkontrolle und zur Bekdmpfung der illegalen Einwanderung zusammengefasst. Dabei

misst der Européische Rat der ,,weiteren schrittweisen Verwirklichung des integrierten
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Grenzschutzsystems fiir die AuBBengrenzen und dem Ausbau der Kontrollen an den
AuBengrenzen und deren Uberwachung® besondere Bedeutung zu. Dies habe unter einer
ausgewogenen ,, Teilung der Verantwortung — einschlieBlich der finanziellen Auswirkungen —
zwischen den Mitgliedsstaaten* zu erfolgen. (Rat der Europdischen Union 2005: 6) Der
Europdische Rat begriifit auBerdem die Errichtung der ,,Européischen Agentur fiir die
operative Zusammenarbeit an den AuBlengrenzen® (Frontex). Er stellt fest, dass die Kontrolle
der AuBlengrenzen Aufgabe der nationalen Grenzbehorden ist, fordert aber Rat und
Kommission auf, Unterstiitzungsmafinahmen fiir Mitgliedsstaaten, die mit der ,,Kontrolle und
Uberwachung langer oder problematischer Abschnitte der AuBengrenzen® oder mit einem
mauBergewohnlichen Migrationsdruck® konfrontiert sind, vorzubereiten. Unter diese
MaBnahmen fallen Expertenteams, die schnelle technische und operative Hilfe leisten kdnnen,
die Einrichtung eines Grenzschutzfonds und die Schaffung eines Uberwachungsmechanismus,
der die Effizienz der Grenzsicherung iiberpriifen soll. Des Weiteren ersucht der Europédische
Rat die Mitgliedsstaaten, den Informationsaustausch iiber alle Aspekte der irreguléren
Migration in Zusammenarbeit mit Frontex, Europol und Eurojust zu verbessern. Auflerdem
sollen Kommission und Rat fiir ,,die feste Ansiedlung von Verbindungsnetzen fiir
Einwanderungsangelegenheiten in den relevanten Drittlindern‘ sorgen. (Rat der Européischen

Union 2005: 6)

Einen besonderen Stellenwert wird dem Ausbau der vorhandenen Informationssysteme
und der Einbeziehung von biometrischen Identifikatoren eingerdumt. (Rat der Européischen
Union 2005: 7) Insbesondere soll die Effizienz und Interoperabilitit zwischen dem
Schengener Informationssystem (SIS II), dem Visa-Informationssystem (VIS) und
EURODAC, einer Datenbank zur Speicherung von Fingerabdriicken von Asylbewerbern und
irreguldren Migranten, verbessert werden. In diesem Zusammenhang wird auf die
Weiterentwicklung des VIS gedriangt und eine weitere Harmonisierung der Visapolitik
eingefordert. Es solle aulerdem gepriift werden, ob im ,,Rahmen der europdischen
Riickiibernahmepolitik* die Erteilung von Kurzaufenthaltsvisa an Drittstaatsangehorige zu
fordern sei. Ob dies nun tatsdchlich als ,,Teil einer echten Partnerschaft in den
AuBlenbeziehungen unter Einschluss der Migrationsangelegenheiten* (Rat der Europdischen
Union 2005: 7) zu interpretieren ist, oder ob es sich bei dieser Regelung nicht vielmehr um
»carrots® (Triandafyllidou/Ilies 2010: 31) fiir kooperationsbereite Regierungen von

Drittstaaten handelt, sei an dieser Stelle dahingestellt.
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Die Implementierung der Teile des Haager Programmes, die sich auf Migrations- und
Asylpolitik beziehen, machte einmal mehr die migrationspolitischen Interessenlagen der EU
und ihrer Mitgliedsstaaten deutlich. Die zum Politikfeld Asyl formulierten Vorgaben wurden
nur schleppend und unvollstdndig umgesetzt. Auch im Jahr 2011, also sieben Jahre nach der
Verabschiedung des Haager Programms, war die EU weit von der Schaffung eines
gemeinsamen Asylsystems entfernt — und daran wird sich, wie etwa die Reaktion der
bundesdeutschen Regierung auf einen erneuten Vorsto3 der Kommission im Juli 2010 bewies,
mit hoher Wahrscheinlichkeit so schnell auch nichts dndern.”' Beachtliche Fortschritte
wurden dagegen bei den Maflnahmen erzielt, die der Abwehr irreguldrer Migration dienen.
Die Kooperation mit Herkunfts- und Transitstaaten wurde intensiviert, Frontex wurde stark
ausgebaut und iibernahm immer weitere Aufgaben, das integrierte Grenzmanagement wurde
perfektioniert, Riickiibernahmeabkommen mit zahlreichen Staaten geschlossen bzw. erneuert
und mit der europiischen Riickfithrungsrichtlinie®® ein wichtiges Instrument und nicht zuletzt
auch ein starkes Symbol im Kampf gegen die irreguldre Migration geschaffen. (Krause 2009:
269-270)

3.2.14. Vertrag von Lissabon und Stockholmer Programm

Die Politik des Ausbau des europdischen Grenzregimes und die Etablierung eines
restriktiven Migrationsmanagements, das auf der Bekdmpfung irreguldrer Migration und auf
der prospektiven Schaffung von streng regulierten, selektiven Zuwanderungsmdoglichkeiten
unter der Kompetenz der nationalen Regierungen beruht, wie sie in Programm von Tampere
angelegt und in Haager Programm bekriftigt wurden, fanden ihren Niederschlag auch im
Vertrag von Lissabon. ,,Der Vertrag von Lissabon macht den Geist des Haager Programms,
die verstirkte gemeinsame Kontrolle des EU-Territoriums, zur gleichsam in Stein

gemeillelten Grundlage des politisch verfassten Europas.“ (Krause 2009: 271)

Und auch das Stockholmer Programm von 2009, das an die Stelle des Haager

Programms trat und das die Leitlinien fiir die Gestaltung des gemeinsamen Raums der

' Vgl. Taz, 14.07.2010. Die Bundesregierung und konservative deutsche Abgeordnete im Européischen
Parlament wandten sich u.a. gegen hohere Rechtsschutzstandards fiir Asylbewerber und blockierten damit die
Versuche der belgischen Ratsprasidentschaft und der Kommission, das seit Tampere geplante und zuletzt im
Stockholmer Programm festgeschriebene Ziel eines gemeinsamen europdischen Asylsystems endlich
umzusetzen.

>? Die im Frithsommer 2008 nach mehr als dreijéhrigen Verhandlungen von Rat und Parlament beschlossene
Richtlinie (Europiisches Parlament et al. 2008) sieht u.a. eine bis zu 18 Monaten dauernde Abschiebehaft und
ein fiinfjahriges Wiedereinreiseverbot fiir irreguldre Migranten vor.
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Freiheit, der Sicherheit und des Rechts fiir den Zeitraum 2010 bis 2015 festlegt, hat diese
restriktiven Grundausrichtung der europdischen Migrationspolitik ein weiteres Mal bestitigt.
(Wicht 2010) Beziiglich der irregulédren Migration manifestierte sich diese Politik am
deutlichsten in der Errichtung und Entwicklung des europdischen Grenzregimes. Dies soll im

Folgenden in seinen verschiedenen Funktionen und Dimensionen dargestellt werden.

3.3. Funktionen, Dimensionen und Instrumente des europiischen
Grenzregimes

Die europdische Grenze [...] bildet sich unabhingig von bestimmten Orten, gekoppelt lediglich
an bestimmte Subjekte, die von der Institution selbst ausgewahlt werden und fiir die alleine sich
die Grenze iiberhaupt manifestiert. Die Gestalt, die die Grenze selbst annimmt ist schlielich
abhingig von der spezifischen Funktion, die sie zu erfiillen hat. (Eigmiiller 2007: 69)

Das Grenzregime, das in den letzten drei Dekaden von den Regierungen der
Mitgliedsstaaten, den Organen der Europédischen Gemeinschaft bzw. der Européischen Union
und Strukturen auBlerhalb der Gemeinschaftsinstitutionen errichtet wurde, ist in der Tat
einzigartig: Es ist territorial ungebunden und reicht von den Herkunfts- und Transitstaaten, die
vielfiltig in die Systeme von Grenzsicherung und Migrationsmanagement eingebunden sind,
bis zu den Personenkontrollen an jedem beliebigem Ort der EU. Es erscheint in der virtuellen
Form der e-borders mit immer stirker integrierten Systemen der Erfassung und Speicherung
personenbezogener Daten und in der sehr konkreten Materialitit der Grenzschutzanlagen von
Ceuta und Melilla, die mit ihren Zaunen, Mauern und Stacheldrahtverhauen an die frithere
innerdeutsche Grenze erinnern. (Krause 2009: 278) Es reicht von der gemeinsamen
Visapolitik, welche die Einreise der Erwiinschten regelt, bis zur gemeinsamen
Riickfithrungspolitik fiir die Unerwiinschten. An ihm sind nationalstaatliche, supranationale,
zivilgesellschaftliche und private Akteure innerhalb und auBlerhalb der Europédischen Union
beteiligt. (Dtiivell 2011; Nuscheler 2011) Es hat eigene Strukturen wie die européische
Grenzschutzagentur Frontex hervorgebracht, die ihrerseits die Entwicklung eines integrierten
Grenzmanagements dynamisieren. Es manifestiert sich dem Individuum in Abhéngigkeit von
dessen spezifischem politischen, sozialen und 6konomischen Status. Fiir die Biirger der EU
und Drittstaatsangehorige mit dauerhaftem Aufenthaltstitel strukturiert es das Territorium der
EU als einen immensen Raum der Freiziigigkeit — fiir Fliichtlinge, Asylbewerber und
irreguldre Migranten dagegen wird das gleiche Territorium zur grenzenlosen Grenze. Fiir

hochqualifizierte Migranten, die auf den Arbeitsmérkten der Mitgliedsstaaten nachgefragt
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werden, ist es permeabel, wahrend es den Armutsfliichtlingen aus Afrika als immer héhere

Mauer erscheint. (Krause 2009: 301-302)

Wenn es dem Interesse von Mitgliedsstaaten oder von bestimmten Wirtschaftssektoren
entspricht, kann es sich selbst fiir irreguldare Migration als durchléssig erweisen. (Hess/Tsianos
2007) Allerdings ist es m. E. falsch, aus der Zunahme der irreguldren Migration zu schlieBBen,
dass das européische Grenzregime seine Funktion als Bollwerk gegeniiber unerwiinschter
Zuwanderung verloren hitte. (Krause 2009: 302) Vielmehr trifft das Gegenteil zu: Die
Entwicklung des européischen Grenzregimes ist ein offener und dynamischer Prozess, der
eine seiner Triebkrifte gerade in seinem permanenten Scheitern findet: Die Konstituierung
der Festung Europa, also der Versuch, unerwiinschte Migration durch Abschottung zu
verhindern, wurde von Anfang an durch die stetige Zunahme ebendieser Migration
herausgefordert. Die Entwicklung des europdischen Grenzregimes ist daher auch der Versuch,
diesem Misserfolg durch eine rdumliche und inhaltliche Entgrenzung der
Grenzsicherungspolitik und durch eine Diversifizierung der Akteure und der Instrumente zu
begegnen. Die Verhinderung unerwiinschter Migration ist nach wie vor eine zentrale Funktion
des europidischen Grenzregimes, wenngleich nicht die einzige. Intention zentraler Akteure,
insbesondere der europdischen Kommission, ist es durchaus, das Grenzregime permeabel fiir
bestimmte Formen der Migration zu machen, die jeweils in Abhéngikeit von den
okonomischen und demografischen Bediirfnissen der Mitgliedslédnder definiert werden.
Dieses Ziel wird von den Mitgliedsstaaten, die nach wie vor an einer Politik der strikten
Abschottung festhalten, hintertrieben — wéhrend andere Lénder, ebenfalls eigenen Interessen
folgend, Migration in unterschiedlichen Formen zulassen. Dieser Uneinigkeit der Akteure
beziiglich Formen erwiinschter Zuwanderung steht jedoch der relative Konsens iiber die
Notwendigkeit der Abwehr unerwiinschter Migration gegeniiber: Auch aus diesem Grund ist
die Bekdmpfung irreguldrer Migration noch immer eine zentrale Funktion des européischen

Grenzregimes, das im Folgenden unter diesem Gesichtspunkt untersucht werden soll.

Das europédische Grenzregime hat sich in den letzten drei Jahrzehnten in
unterschiedlichen, wenngleich auch eng miteinander verbundenen Dimensionen entwickelt.
Eigmiiller (2007: 69-83) unterscheidet zwischen Instrumenten, die die EU im innern und an
den Aullengrenzen einsetzt und solchen, die sie in Kooperation mit Drittstaaten verwendet.
Insbesondere letzteres verdeutlicht ,,eines der wesentlichen Merkmale gegenwirtiger

Grenzen, ndmlich ihre territoriale Ungebundenheit.” (Eigmiiller 2007: 70)
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Diese an sich sinnvolle Differenzierung ldasst sich m. E. noch erweitern. Unter
analytischer Perspektive erscheint angebracht, das europdische Grenzregime in drei
Dimensionen zu betrachten, die in der Realitit natiirlich vielfiltige Uberschneidungen
aufweisen: Zum einen konnen Politiken und Instrumente identifiziert werden, die auf eine
Stdarkung der AufSengrenze — in Kontrast zu und in Abhéngigkeit von dem Verschwinden der
Binnengrenzen — abzielen: Dazu zihlen alle Bereiche der klassischen Grenzsicherung im
Sinne der Einreisekontrolle (die jedoch nicht zwingender Weise an den Au3engrenzen
stattfinden muss, sondern ebenso im Transitbereich von Flughédfen oder in den Konsulaten der
Mitgliedsstaaten durchgefiihrt werden kann). Aber auch Maflnahmen zur Grenzsicherung und
—liberwachung, etwa die Grenzschutzanlagen der spanischen Exklaven in Marokko oder das
SIVE-System™ entlang der spanischen Mittelmeerkiiste und auf den Kanarischen Inseln fallen
in diese Dimension. Eine zweite Dimension ist die der Entterritorialisierung der Grenze:
Migranten stof3en auf das europdische Grenzregime in den Transitldindern, an internationalen
Flughifen oder am Ticketschalter, wo das Transportunternechmen die Giiltigkeit der
Reisedokumente priift, genauso wie an jedem Ort innerhalb der EU, an dem
Personenkontrollen durchgefiihrt werden. In diese Dimension fallen alle Politiken, die
Herkunfts- und Transitlinder in das System der Grenzkontrolle und des
Migrationsmanagements einbeziehen. Aber auch die Personenkontrollen, die seit dem
Wegfall der reguldren Kontrollen an den Binnengrenzen von jedem Mitgliedstaat nach
unterschiedlichem Muster durchgefiihrt werden, zdhlen dazu. Eine letzte Dimension kann als
die Virtualisierung der Grenze bezeichnet werden: Ein bestidndig ausgebautes und immer
weiter integriertes Netz von Informationssystemen (SIS I-1I, VIS, EURODAC, etc.) zielt
darauf ab, mdglichst alle Informationen iiber potentiell jeden Migranten, idealerweise anhand

biometrischer Daten identifizierbar, jederzeit und iiberall abrutbar zu machen.

In diesen verschiedenen Dimensionen partizipieren unterschiedliche Akteure an der
Umsetzung und Implementierung — auch diese Akteursvielfalt ist ein wesentliches Merkmal
des Grenzregimes. Nationale und supranationale Organe sind genauso beteiligt wie private
oder zivilgesellschaftliche Akteure. (Diivell 2011) Dazu zdhlen etwa Transportunternehmer,
die durch verschiedene europdische Rechtsakte zur Kontrolle der Reise- und

Identititsdokumente ihrer Kunden aus Drittlindern verpflichtet sind*, oder NGOs, die sich

> Sistema Integrado de Vigilancia Exterior (Integriertes System der AuBeniiberwachung).
>* Eine besondere Rolle spielt hier die Richtlinie 2001/51/EG des Rates vom 28. Juni 2001 zur Erginzung der
Regelungen nach Artikel 26 des Ubereinkommens zur Durchfiihrung des Ubereinkommens von Schengen vom
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beispielsweise an einer Informationskampagne der EU in Herkunftsldndern beteiligen. Auch
internationale Organisationen wie etwa der UNHCR werden zu Akteuren der européischen
Grenzpolitik, etwa wenn sie in Kooperation mit der EU Transitlinder beim Aufbau eines
Asylsystems unterstiitzen, mit dem die Weiterwanderung von Fliichtlingen in die EU

unterbunden werden soll. (Hess/Karakayaly 2007)

3.3.1. Stirkung der Aullengrenze

Das Konzept der Freiziigigkeit innerhalb des europdischen Binnenraums beinhaltete von
Anfang an die Idee der Abschottung nach auBBen — der Wegfall der Kontrollen an den
Binnengrenzen bedingte die Entstehung einer europédischen Aullengrenze. Wie weiter oben
schon gezeigt wurde, setzte mit dem Schengener Abkommen von 1985 ein Prozess ein, der
die Kooperation der Mitgliedsstaaten bei Aufgaben der Grenzsicherung und —kontrolle
vorantrieb. Durch die Uberfiihrung des Schengen-Acquis in das EU-Recht und der
Projektierung eines gemeinsamen Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts mit dem
Vertrag von Amsterdam wurde die Vergemeinschaftung der Migrations- und Asylpolitik
sowie die verstirkte Zusammenarbeit der Polizei-, Justiz und Zollbehdrden auf den Weg
gebracht. (Eigmiiller 2007: 49) Der Vertrag von Lissabon, der 2009 in Kraft trat, machte auch
die die Grenzschutzpolitik zur Gemeinschaftsaufgabe.’® Dabei wurde stets das Thema
Migration mit Fragen der grenziiberschreitenden Kriminalitat, des Terrorismus und der
inneren Sicherheit in Verbindung gebracht. Die Bekdmpfung irreguldrer Zuwanderung
erschien so mehr und mehr als ein Sicherheitsproblem. Die enormen Fortschritte, die bei der
Zusammenarbeit und der Vergemeinschaftung in diesem Politikbereich seit den frithen
neunziger Jahren des letzten Jahrhunderts erzielt wurden, haben eine ihre Ursachen in dieser
Perzeption: Die stetige Verbesserung des Schutzes der AuB3engrenzen erschien den
Mitgliedsstaaten sowohl als funktionale Notwendigkeit, die sich aus der neuen Freiziigigkeit
im Inneren ergab, als auch als ein sicherheitspolitischer Imperativ, der aus verschiedenen
Bedrohungsszenarien, insbesondere nach dem 11. September 2001, resultierte. Es etablierte
sich so sukzessive ein Grenzregime, das die Abschottung der européischen Aullengrenze
gegeniiber Migranten auf unterschiedliche Weise und mit verschiedenen Instrumenten

vorantrieb.

14. Juni 1985, die eine Harmonisierung der Strafen fiir Transportunternehmen vorsieht, die Migranten ohne
giiltige Einreisedokumente befordern. (Rat der Europdischen Union 2001) Die Einbeziehung von privaten
Unternehmen in die européische Grenzkontrolle ist Teil des Systems der ,,remote border control.*
(Triandafyllidou et al. 2010: 32)

> Vertrag von Lissabon: Art. 62.
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Grundfunktion dieser Dimension des Grenzregimes die Sicherung und die Kontrolle der
AuBengrenze mit dem Ziel, unerlaubte Grenziibertritte zu verhindern. (Eigmiiller 2007: 729)
Dabei beziehen sich die MaBBnahmen auf die Kontrolle der Grenziibergangstellen, also dort,
wo die Einreise von potentiell befugten Personen zu erwarten ist, sowie auf die Uberwachung
der griinen bzw. blauen Auflengrenzen, also den mdglichen Orten des irreguléren
Grenziibertritts. Ziel der europédischen Grenzsicherungspolitik ist die Verbesserung und
Vereinheitlichung der Kontrollen und der Uberwachung. Linder mit langen AuBengrenzen,
die einem hohen Migrationsdruck ausgesetzt sind, konnen auf die Unterstiitzung der
Gemeinschaft zahlen. So wurde etwa der Errichtung des SIVE an der spanischen
Mittelmeerkiiste oder die Grenzschutzanlagen von Ceuta und Melilla von der EU
kofinanziert. Diese Maflnahmen zur Stirkung der AuBlengrenze sind nicht an deren
geografischen Verlauf gebunden. Internationale Flughédfen werden genauso zu Orten der
europdischen Grenzpolitik wie die diplomatischen Vertretungen der Mitgliedslander in
Drittstaaten. SchlieBlich ist ,,das migrationspolitische Aquivalent zu den Grenzkontrollen [...]
die Visumserteilung* und die reguldre Einreise mit giiltigem Visum und die anschlieende
Uberschreitung der Aufenthaltsdauer das ,,wichtigste Entstehungsmuster irregulirer
Migration.” (Angenendt 2007: 27) Auch hier wurden im Zuge des Schengenprozesses
gemeinsame Regeln und Standards durchgesetzt. Neben der gemeinsamen Visavergabepolitik

ist die Einrichtung des Visainformationssystems (VIS) von zentraler Bedeutung.

Der zunehmende Migrationsdruck, insbesondere seit der Jahrtausendwende, aber auch
eine verdanderte Bedrohungsperzeption nach den Ereignissen des 11. Septembers 2001, haben
dazu gefiihrt, dass schon in der Umsetzung der Tampere-Agenda der Grenzsicherungspolitik
ein besonderer Stellenwert eingerdumt wurde. Unter dem Stichwort des ,,Integrated Border
Management* triecben Kommission und Rat den Ausbau des europdischen Grenzregimes
voran. In einer Mitteilung an Rat und Parlament vom Friihjahr 2002 verwendete die
Kommission erstmals den Begriff des integrierten Grenzschutzes fiir die Konzeption einer
umfassenden Grenzpolitik, die Fragen des Grenzschutzes, der Migrationsabwehr, der
Kriminalitét, des Terrorismus etc. einschloss. Ziel war es, ,,eine groflere operative
Koordination und eine groBBere Komplementaritét bei den Maflnahmen zwischen den fiir die
Aullengrenzen zustdndigen Behorden zu erreichen® und eine ,,Gemeinschaftspolitik im

Bereich der AuBengrenzen® zu entwickeln. Aullerdem wurde vorgeschlagen, eine
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»gemeinsame Instanz fiir die Auengrenzen® einzurichten, die Lenkungs- und

Koordinierungsfunktionen iibernehmen sollte. (EU Kommission 2002: 25-26)

3.3.1.1. Frontex

Auf dieser Grundlage verabschiedete der Rat im Oktober 2004 eine Verordnung zur
Griindung der ,,Europiischen Agentur fiir die operative Zusammenarbeit an den
AuBengrenzen® (Frontex), die im Mai 2005 ihre Arbeit aufnahm und seit 2007 in Warschau
angesiedelt ist. (Kasparek 2008a: 7) Mit Frontex wurde eine neue Struktur geschaffen, die
seitdem eine enorme Ausweitung ihrer Aufgaben, ihrer Ausstattung und ihrer Bedeutung
erfahren hat. Thre Aufgaben umfassen unter anderem die Koordination der operativen
Zusammenarbeit der Mitgliedsstaaten beim Schutz der Aulengrenzen, Hilfe bei der
Ausbildung von Grenzschutzbeamten, die Erstellung von Risikoanalysen, die Unterstiitzung
von Mitgliedsstaaten in ,,Situationen, die eine verstéirkte technische und operative

«56

Unterstiitzung an den Auflengrenzen erfordern™”” sowie die Koordinierung gemeinsamer

Riickfiihrungsaktionen.

Frontex fiihrt Einsdtze auf hoher See und in Kiistengewéssern der EU und von
Drittstaaten durch, um irreguldre Migration zu verhindern. Beispiele hierfiir sind die Frontex-
Einsidtze vor der westafrikanischen Kiiste und vor den Kanarischen Insel (Operation Hera 11
2006), zwischen Nordafrika, Malta und den italienischen Inseln (Operation Nautilus) und im
oOstlichen Mittelmeer (Operation Poseidon). Aber auch konzertierte Aktionen gegen irregulire
Migranten auf Flughdfen gehoren zu den Aktivitdten der Agentur. (Kasparek 2008a) Sie ist
verantwortlich fiir die Aufstellung von sogenannten RABITs (Rapid Border Intervention
Teams), Einheiten von Grenzschutzpersonal, die in Ausnahmesituationen fiir einen
begrenzten Zeitraum eingesetzt werden konnen. Im Winter 2010/2011 etwa kamen RABITSs
an der griechisch-tiirkischen Grenze gegen irreguldre Migranten zum Einsatz. 2011 fiihrte
Frontex die Seeoperation Hermes zur Verhinderung irreguldrer Migration nach Italien durch.
(Europiische Kommission 2011: 8, Frontex 2011) Besondere Bedeutung kommt der
Erstellung von regelmiBigen Risiko- und Erfahrungsanalysen fiir die Situation an den
AuBlengrenzen auf Basis von CIRAM (Common Integrated Risk Analysis Model) zu.
AuBerdem erstellte Frontex eine Vielzahl von weiteren Studien und Gutachten, etwa zur

Verbesserung der gemeinsamen Uberwachung der Meeresgrenzen, zur Vernetzung von

> http://europa.eu/agencies/community agencies/frontex/index_de.htm; (01.11.2010).
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Informationstechnologien oder zur Migrationssituation in bestimmten Regionen. (Kasparek
2008a) Frontex kooperiert auch mit den Grenzschutzbehdrden von Anrainerstaaten, etwa der

Ukraine und Libyen. (Kasparek 2008b)

Im kurzen Zeitraum ihres Bestehens ist die Grenzschutzagentur nicht nur zu einem
zentralen Akteur des europdischen Grenzregimes geworden, sondern sie hat auch als Agenda-
Setter die Formulierung der européischen Grenzschutzpolitik mafgeblich vorangetrieben.
(Kasparek 2008b: 14-15) Das steht in einem gewissen Spannungsverhéltnis zur der
vielfdltigen Kritik, auf die Frontex seit ihrer Griindung im Jahr 2005 von
zivilgesellschaftlicher und politischer Seite gestofen ist. Demnach entwickelte sich Frontex
immer mehr zum Symbol fiir eine militarisierte Politik der Abschottung, bei der die Abwehr
von irreguldrer Migration und die Durchsetzung eigner Sicherheitsinteressen die Rechte und
das Schutzbediirfnis von Migranten in den Hintergrund treten lassen. Besonders kritisiert
werden die Einsdtze von Frontex auf dem Meer, wo Migranten, die versuchen, auf dem
Seeweg die Kiisten der EU zu erreichen, abgefangen, zur Umkehr gezwungen oder
zurlickgeleitet werden. Menschenrechtsorganisationen sehen darin eine Verletzung der Genfer
Fliichtlingskonvention, insbesondere des Non-Refoulment-Gebots, und der europédischen
Menschenrechtskonvention.”’ (Fischer-Lescano/LShr 2007) Auch die Unterstiitzung von
Transitstaaten bei der Einrichtung von Lagern fiir irregulére Migranten durch Frontex wird

kritisiert. (Kasparek 2010)

Im Stockholmer Programm vom Dezember 2009, in dem der Européische Rat die
MafBnahmen fiir die Verwirklichung des gemeinsamen Raums der Freiheit, der Sicherheit und
des Rechts fiir den Zeitraum von 2010 bis 2015 festgelegt hat, wird dieser Prozess
fortgeschrieben. Unter der Uberschrift ,,Integriertes Grenzmanagement fiir die AuBengrenzen*
konstatieren die Staats- und Regierungschefs: ,,Der Europdische Rat ruft dazu auf, das
integrierte Grenzmanagement weiterzuentwickeln, wozu auch die Stiarkung der Rolle der
Frontex-Agentur gehort, damit ihre Fahigkeit verbessert wird, wirksamer auf sich
verandernde Migrationsstrome zu reagieren.* (Rat der Européischen Union 2009a: 55) Im
einzelnen plidiert der europidische Rat fiir eine Ausweitung der Rolle von Frontex bei
gemeinsamen Operationen auf See, eine ,,intensive operative Zusammenarbeit zwischen
Frontex und Herkunfts- und Transitlindern* sowie die Einrichtung von regelmafligen, von

Frontex finanzierten Charterfliigen zur Riickfiihrung von irreguldren Migranten. (Rat der

7 Vgl. etwa FR, 8.10.2010.
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Europdischen Union 2009a: 55) Aullerdem fordert er, in der Debatte um die langfristige
Weiterentwicklung von Frontex auch die Schaffung einer européischen Grenzschutztruppe zu
priifen. Er begriit den weiteren Ausbau des Europdischen Grenziiberwachungssystems
(EUROSUR) an den Ost- und Siidgrenzen und dréngt auf die Kooperation zwischen Frontex
und den Mitgliedsstaaten bei der gemeinsamen Nutzung daraus resultierender
Uberwachungsdaten. Weiterhin verweist der Europiische Rat auf die Bedeutung von
Informationstechnologie bei der Verbesserung der Kontrolle der Aulengrenzen, fordert die
Inbetriebnahme des Schengen-Informationssystems II (SIS II) und die Einfiihrung des Visa-
Informationssystems (VIS) und plédiert fiir die Entwicklung eines Systems zur Aufzeichnung
von Einreisen und Ausreisen in die resp. aus den Mitgliedsstaaten. Beziiglich der Visapolitik
verweist der Européische Rat auf die Mdglichkeiten des VIS fiir eine Weiterentwicklung der
gemeinsamen Visapolitik und regt eine Vertiefung der konsularischen Zusammenarbeit
beispielsweise durch die Einrichtung von gemeinsamen Visumsantragszentren an. (Rat der

Européischen Union 2009a: 56-58)

Insgesamt wird deutlich, dass auch kiinftig der Frontex-Agentur eine Schliisselrolle im
integrierten Grenzmanagement zukommen soll. Frontex ist nicht nur fiir die Abwehr von
Migranten auf hoher See und an den AuBlengrenzen der EU zusténdig. Die
,» Vernetzungsmaschine* (Marischka 2008) Frontex fiihrt dariiber hinaus Akteure und
Strukturen aus den verschiedenen Dimensionen der Grenzpolitik zusammen. Sie schafft die
Verbindung zwischen den Behorden der Mitgliedsstaaten, den Institutionen der EU, den
Regierungen und Verwaltungen der Drittstaaten sowie privaten und zivilgesellschaftlichen
Akteuren. Sie sorgt fiir die Vernetzung und Verbreitung der Informationen aus den
verschiedenen IT-gestiitzten Datenbanken des européischen Grenzregimes. SchlieBlich
produziert Frontex selbst erhebliche Mengen an Information, etwa durch ihre Risikoanalysen,
die sie in strategische Planungen zur Fortentwicklung des Grenzregimes einflieen ldst. Mit
Frontex hat der Ansatz des integrierten Grenzmanagements die addquate Struktur fiir seine

Implementierung gefunden.

3.3.1.2. Land- und Seegrenzen

Eine weitere Dimension dieses Prozesses der Starkung der Grenze ist die technische und
personelle Aufriistung der Land- und Seegrenzen der Europdischen Union. Die langen griinen

Grenzen im Osten und Siidosten, die stidlichen blauen Grenzen in Mittelmeer und Atlantik
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und die Grenzen, die die spanischen Exklaven Ceuta und Melilla von dem sie umgebenden
marokkanischen Staatsgebiet trennen, wurden in den letzten Jahren zu den Szenarien einer
Hochriistung, die das Schlagwort von der Festung Europa seiner metaphorischen Dimension
beraubt. Grenzzidune, Wachtiirme, Stachelverhaue, Patrouillenlaufginge, Bewegungs- und
Wirmedetektoren etc. fiigen sich zu einer Art von Grenzwall zusammen, der an vielen Stellen
in der Tat die Funktion hat, Migranten physisch am Uberwinden der Grenze zu hindern. Hier
hat die Festung Europa einen Ort, auch wenn sie sich in ihrer Wirkung aus den verschiedenen
Dimensionen des europdischen Grenzregimes konstituiert. An den Grenzbefestigungsanlagen
manifestiert sich die Gewaltdimension des europdischen Grenzregimes, die oft genug in den
europdischen Begriffsschopfungen wie der des integrierten Grenzmanagements zu
verschwinden droht: Migranten, die ihr Leben aufs Spiel setzen, um die Grenze nach Europa
zu iiberwinden, werden von Grenzschutzbeamten unter Einsatz von mitunter brutalen
Gewaltmitteln daran gehindert. Der Sturm von Hunderten Migranten auf den Grenzzaun der
spanischen Exklaven im Marokko im September 2005, bei dem mindestens 14 Menschen zu
Tode kamen und 20 weitere schwer verletzt wurden, war eines der dramatischsten Ereignisse
in diesem Kontext. (Krause 2009: 295) Auch die paramilitdrischen Frontex-Patrouillen auf
hoher See, bei denen aufgespiirte Migranten auch mit Gewalt zuriickgedréngt werden, sind
Ausdruck dieser Gewaltdimension. Aber auch ohne die direkte Konfrontation entfaltet das
europdische Grenzregime an den Auflengrenzen eine gewaltformige Wirkung: Nach Angaben
von Nichtregierungsorganisationen sind seit 1988 rund 17.000 Menschen an den europdischen
AuBlengrenzen ums Leben gekommen. Demnach ertranken allein zwischen Januar und August

2011 etwa 1900 Fliichtlinge im Mittelmeer.”® (Pelzer 2011: 47)

Die Landgrenzen der EU haben sich im Zuge der letzten Erweiterungen weit nach Osten
und Siidosten verschoben. Hier verlaufen zwei Hauptrouten der Migration nach Europa,
ndmlich die sogenannte mittel- und osteuropdische Route, auf der Migranten aus Zentralasien
und dem Kaukasus nach Polen, in die Slowakei, Ungarn oder Ruménien zu gelangen
versuchen, und die sogenannte Balkan-Route, die Migranten aus dem Nahen und Mittleren
Osten an die Grenzen der dstlichen Mittelmeeranrainer sowie Bulgariens und Ruméniens
fiihrt. (Krause 2009: 280-281) Mit der Erweiterung erfolgte auch der sukzessive Ausbau der

Grenzkontroll- und Grenziiberwachungsanlagen. (Krause 2009: 281) Inzwischen gehoren alle

*¥ Nach Fortress Europe, einer NGO, die u.a. alle Medienberichte iiber zu Tode gekommene Migranten
auswertet, starben von 1988 bis Oktober 2010 insgesamt 15.566 Menschen bei dem Versuch, das Territorium der
EU tiber den Seeweg zu erreichen. http://fortresseurope.blogspot.com/2006/01/rassegna-stampa-completa.html;
(20.10.2010).

117



neuen Mitgliedsstaaten dem Schengen-Raum an, wobei einige Regelungen fiir Ruménien,
Bulgarien und Zypern noch ausgesetzt sind. Die neue Landgrenze wurde personell und
technisch den EU-Standards angepasst. Die Grenzschutzeinheiten wurden aufgestockt, nach
EU-Standards ausgebildet und mit modernem Gerit ausgestattet. An der Grenzlinie wurden
streckenweise Zdune, Wachtiirme, Kameratiirme mit Infrarottechnik etc. installiert. (Krause
2009: 282) Die Grenziibergénge wurden modernisiert und mit Instrumenten zur Aufspilirung
von versteckten Migranten, etwa in Lastwagen, ausgeriistet. Entlang der gesamten Ostgrenze
wird auflerdem ,,eine Kette von Lagern zur Unterbringung aufgegriffener irregulér
eingereister MigrantInnen errichtet, damit ihre Félle grenznah gepriift und sie gegebenenfalls

schnell zurtickgeschoben werden konnen.* (Krause 2009: 282)

Neben der Sicherung der Landgrenzen gegen unerwiinschte Einwanderung ist seit den
spiten neunziger Jahren des letzten Jahrhunderts insbesondere die Uberwachung der
Seegrenzen ein zentrales Anliegen der EU und der jeweiligen Mitgliedsstaaten. Eine wichtige
Route fiir irreguldre Migration nach Europa flihrt iiber das Mittelmeer und die Strae von
Gibraltar an die Kiisten Spaniens. Anfanglich nutzten Migranten aus den Maghreb-Staaten,
insbesondere aus Marokko, diese Route zur irreguldren Einreise nach Spanien. Seit der
Jahrtausendwende sind es vermehrt Menschen aus den Landern des subsaharischen Afrika,
die diese gefdhrliche Reise antreten. (Kiza 2008) Angesichts zunehmender Kontrollen an der
spanischen Mittelmeerkiiste verlagerte sich die Hauptroute der subsaharischen Migration auf
die noch riskantere Uberfahrt von Westafrika auf die Kanarischen Inseln. Eine weitere
wichtige Route fiir irreguldre Migranten fiihrt iber Tunesien und Libyen auf die italienischen
Inseln Lampedusa und Sizilien und nach Malta. In den letzten Jahren wurde das ostliche
Mittelmeer, insbesondere die griechischen Inseln nahe der tiirkischen Kiiste, zu einem
weiteren Szenario irreguldrer Einwanderung nach Europa. (Transit Migration
Forschungsgruppe 2007) 2010 entwickelte sich das Gebiet um den griechisch-tiirkischen

Grenzfluss Evros zu einem Schwerpunkt irregulirer Migration.”

Lange Zeit war Spanien das wichtigste Zielland fiir die irreguldre Migration iiber den
Seeweg. Seit Mitte der neunziger Jahre des letzten Jahrhunderts reisten zehntausende
Migranten, anfangs groftenteils aus Marokko und anderen nordafrikanischen Léndern, spéter
auch aus der Region siidlich der Sahara, auf diese Art irregulér nach Spanien ein. Viele davon

kamen bei der Uberfahrt in iiberladenen, oftmals kaum sehtiichtigen Fischerbooten,

> Vgl. Frankfurter Rundschau, 25.10.2010. http://www.fr-online.de/politik/jagdszenen-am-
evros,1472596,4774344.html; (14.09.2011).
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sogenannten pateras oder cayucos®, ums Leben. (Baumer 2004) Die Bilder von ertrunken
Migranten, gekenterten pateras und erschopften Migranten an den Touristenstranden
bestimmten lange den Diskurs iiber die irregulére Zuwanderung in der spanischen
Offentlichkeit, obwohl schon zu diesem Zeitpunkt die Mehrheit der Migranten auf anderem
Wege einreiste. (Baumer 2008) Die spanische Regierung begann ab 2001 mit der
schrittweisen Installierung eines hochmodernen Uberwachungssystems an Abschnitten der
Mittelmeerkiiste und an der Stralle von Gibraltar. Dieses Sistema Integrado de Vigilancia
Exterior (Integriertes System der AuBeniiberwachung — SIVE) dient dazu, mittels fester und
mobiler Radaranlagen, Infrarot- und Videokameras, Schallsensoren und anderen modernen
Techniken, auch kleine Boote ab einer Entfernung von zehn Kilometern von den Kiistenlinien
Tag und Nacht zu orten. Diese Informationen werden iiber ein Kontrollzentrum in Algeciras
an die Grenzschutzeinheiten der Guardia Civil weitergeleitet, die fiir die Aufbringung der
Boote verantwortlich sind. (Piper 2001) Die Kosten von rund 232 Millionen Euro werden von
der EU kofinanziert. Nachdem das SIVE in den Jahren 2001 bis 2004 an den sensiblen
Bereichen an Spaniens Kiisten eingerichtet und mit Erfolg eingesetzt wurde, erhielten auch
andere Kiistenabschnitte diese Technologie. 2010 waren die Kanarischen Inseln, die gesamte
Kiiste Andalusiens sowie Ceuta mit dem SIVE ausgestattet, eine Ausweitung auf weitere

Kiistenabschnitte ist geplant.®’

Im Zuge der Européisierung des Grenzregimes wird auch die Uberwachung der
stidlichen Seegrenzen der EU mehr und mehr zur Gemeinschaftsaufgabe. Im Vertrag von
Lissabon ist die Vergemeinschaftung der Grenzkontrollpolitik und die schrittweise
Einfiihrung eines integrierten Grenzschutzsystems an den Auflengrenzen festgeschrieben.
(Vertrag von Lissabon: Art. 62 (1) c¢) Schon in den vergangen Jahren hat die Union
Mechanismen und Strukturen geschaffen, welche die Grenzschutzaktivitéten der
Mitgliedsstaaten koordinieren, erginzen und perspektivisch ersetzen sollen. (Krause 2009:
289) Dabei erlangt die europdische Grenzschutzagentur Frontex, wie weiter oben schon
dargestellt, eine immer wichtigere Stellung. Zur Uberwachung der Seegrenzen finden schon

seit einigen Jahren gemeinsame Operationen unter dem Kommando von Frontex statt, an

8 Pateras sind typische marokkanische Fischerboote aus Holz, mit denen viele Migranten die Meerenge von
Gibraltar zu queren versuchten. Cayucos ist der spanische Begriff fiir Boote, wie sie von westafrikanischen
Fischern, etwa in Mauretanien oder dem Senegal, benutzt werden. Sie sind fiir den Einsatz in Kiistengewéssern
gebaut, werden von Migranten aber zur Fahrt auf dem offenen Atlantik benutzt, um die Kanarischen Inseln zu
erreichen. Sehr viele Migranten kamen dabei ums Leben, weil die Boote in schwerer See kenterten oder die
Motoren ausfielen und die Boote abgetrieben wurden. Vgl. De la patera al cayuco. In:
http://www.lavanguardia.es/1v24h/20060510/51256892062.html; (17.11.2010).

% vgl. Sistema Integrado de Vigilancia Exterior.
http://www.guardiacivil.org/prensa/actividades/sive03/index.jsp; (17.11.2010).
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denen sich Grenzschutzeinheiten aus Mitgliedsstaaten und teilweise auch aus Drittstaaten
beteiligen. Zur Koordinierung der gemeinsamen Mallnahmen zur Migrationsabwehr auf See
wurden in Madrid und Piréus je eine Einsatzzentrale (Western Maritime Seaborders Centre —
WSBC; Eastern Maritime Seaborders Centre — ESBC) geschaffen und in die Frontex-
Strukturen integriert. (Kiza 2008: 163)

3.3.1.3. EUROSUR

Uberwachungssysteme wie das SIVE wurden zwar von der EU mitfinanziert, jedoch in
Verantwortung der Mitgliedsstaaten aufgebaut und eingesetzt. Das soll sich kiinftig &ndern.
Ein zentrales Element des integrierten Grenzschutzsystems ist die Schaffung eines
europdischen Grenzkontrollsystems (EUROSUR). Dieses Projekt geht auf zwei
Durchfiihrbarkeitsstudien zuriick, die Frontex zur Einrichtung eines stindigen europdischen
Patrouillennetzes (EPN) im Mittelmeer (MEDSEA-Studie, 2006) und zur Schaffung eines
europdischen Grenziiberwachungssystems (BORTEC-Studie, 2007) vorgelegt hatte. Das EPN
ist mittlerweile eingerichtet. (Kasparek 2010: 118) 2008 legte die Kommission eine
Mitteilung zur ,,Priifung der Schaffung eines européischen Grenzkontrollsystems
(EUROSUR)* vor. (Kommission der Europédischen Gemeinschaften 2008b) Ziel von
EUROSUR st es demnach, die irreguldre Migration zu reduzieren, die grenziiberschreitende
Kriminalitdt einzuddmmen und die ,,Such- und Rettungskapazitit™ gegeniiber Migranten in

Seenot zu verbessern.

EUROSUR soll nach dem Willen der Kommission in drei Phasen errichtet werden. In
einer ersten Phase sollen bestehende nationale Uberwachungssysteme und -mechanismen
vernetzt und effizienter gemacht werden. Dazu zéhlen die Einrichtung von nationalen
Koordinierungszentren in acht Mittelmeer- und Atlantik-Anrainerstaaten und deren
Vernetzung untereinander und mit Frontex. Auflerdem sollen benachbarte Drittlinder bei der
Errichtung einer Grenziiberwachungsinfrastruktur unterstiitzt werden. In einer — parallel
verlaufenden — zweiten Phase sollen gemeinsame Instrumente und Anwendungen zur
Grenziiberwachung auf EU-Ebene entwickelt und eingefiihrt werden. Zu den
Uberwachungsinstrumenten zihlen unter anderem Satelliten und Aufklirungsdrohnen, deren
Einsatzgebiete auch die Kiistengewisser von Drittlindern umfassen sollen. (Kommission der
Europiischen Gemeinschaften 2008b: 3-4) Mittels dieser MaBBnahmen soll Frontex in die

Lage versetzt werden, ,,durch die Kombination nachrichtendienstlicher Erkenntnisse mit
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Informationen, die aus Uberwachungsinstrumenten gewonnen werden®, ein ,,gemeinsames
Informationsbild des Grenzvorbereichs* zu entwickeln. (Kommission der Europiischen
Gemeinschaften 2008b: 5) Dieses wiederum kdnnte dann ,,operationelleren Charakter
annehmen und eine gezielte Reaktion ermdglichen, die iiber das von Frontex zu schaffende
Lagezentrum koordiniert wird.” (Kommission der Europdischen Gemeinschaften 2008b: 9)
Fiir die dritte Phase schlieBlich ist die Schaffung ,.eines gemeinsamen Uberwachungs- und
Informationsraums fiir den maritimen Bereich der EU* vorgesehen. (Kommission der
Europiischen Gemeinschaften 2008b: 10) In dieser Phase soll ein integriertes Netz der
Melde- und Uberwachungssysteme zuerst fiir das Mittelmeer, den siidlichen Atlantik im
Gebiet der Kanarischen Inseln und das schwarze Meer, spéter fiir den gesamten maritimen
Bereich der EU geschaffen werden. Fiir die Jahre 2008 und 2009 waren
VorbereitungsmafBinahmen und Pilotprojekte vorgesehen, die Umsetzung ist fiir den Zeitraum
von 2010-2013 geplant. (Kommission der Europdischen Gemeinschaften 2008b: 139) Das
Stockholmer Programm vom Dezember 2009 bekréftigte ,,den weiteren schrittweisen Ausbau

des Européischen Grenziiberwachungssystems.* (Rat der Europdischen Union 2009a: 56)

Damit ist absehbar, dass das europdische Grenzregime um eine neue Qualitéit erweitert
wird. Sollte EUROSUR nach den bisherigen Plédnen geschaffen werden, entstiinde ein nahezu
liickenloses Uberwachungsnetz, das nicht nur den maritimen Bereich in das Grenzregime mit
einbezieht, sondern auch eine enorme Menge an Information generiert und verarbeitet.
Informationen iiber irregulire Migration, die mit Satelliten und Uberwachungskameras in
Flugzeugen und Drohnen gewonnen werden, sollen mit den Daten der Behdrden der
Mitgliedsliander, der verschiedenen IT-gestiitzten gemeinschaftlichen Informationssysteme
und mit nachrichtenddienstlichen Erkenntnissen verkniipft werden. Im Zentrum dieses
enormen Datenaufkommens steht einmal mehr die Grenzschutzagentur Frontex, die auf dieser
Grundlage Risikoanalysen, Wanderungsprognosen und Policy-Empfehlungen erstellen soll
und sich damit noch stérker als bisher als migrationspolitischer Agenda-Setter und ,,Think

tank* profilieren wiirde. (Kasparek 2010)

Die spanischen Exklaven Ceuta und Melilla nehmen eine Sonderstellung in der
europdischen Grenzsicherungspolitik ein. Um diese beiden spanischen Stadte auf
marokkanischem Territorium ziehen sich die einzigen ,,Landgrenzen zwischen Europa und
Afrika.” (Krause 2009: 292.) Mit zunehmendem Migrationsdruck verwandelten die spanische

Regierungen, unterstiitzt von der Européischen Union, die Grenzschutzanlagen um die beiden
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Exklaven nach und nach in veritable Festungen. Nach den bereits erwdhnten Ereignissen vom
Herbst 2005, als Hunderte Migranten versuchten, die Grenzzéune zu iiberwinden, wurden die
Anlagen nochmals verstéirkt. Gegenwirtig sind die beiden Kiistenstidte zur marokkanischen
Landseite hin von zwei je sechs Meter hohen Zaunen umgeben, zwischen denen sich jeweils
ein fiinf Meter breiter Gang fiir die Patrouillen der Guardia Civil befindet. Wachtiirme,
Infrarot- und Videokameras, NATO-Stacheldraht und ein labyrinthisches Geflecht von
Metallbandern machen die Grenzschutzanlagen inzwischen nahezu uniiberwindbar. Doch
immer wieder sterben Menschen bei dem Versuch, auf das Territorium der spanischen

Exklaven vorzudringen. (Krause 2009: 292-296)

An den Grenzbefestigungsanlagen von Ceuta und Melilla wird das européische
Grenzregime sichtbar, das sich ansonsten in seiner territorialen Entgrenzung oder in seiner
Virtualisierung der direkten Wahrnehmung mehr und mehr entzieht. Hier verlaufen die
Grenzen zwischen einer der politisch stabilsten und wirtschaftlich prosperierendsten Region
der Welt und dem verarmten und marginalisierten Stiden — und damit den beiden Polen,
zwischen denen die Dynamik der internationalen Migrationstroéme nach Europa entsteht.

(Koser 2007)

3.3.2. Entterritorialisierung der Grenze

Seit den spéten neunziger Jahren des letzten Jahrhunderts werden verstirkt Herkunfts-
und Transitldnder in die grenz- und migrationspolitischen Strategien der EU einbezogen.
(Eigmiiller 2007: 73) Dabei entwickelte die EU unterschiedliche Ansdtze und Instrumente, die

sich hinsichtlich ihrer Zielsetzung und der Einbindung von Drittstaaten unterscheiden lassen.

3.3.2.1. Einbeziehung von Drittstaaten in das europdische Grenz- und
Migrationsmanagement

Zum einen sind hier die Politiken der EU zu nennen, die darauf abzielen, Herkunfts-
und Transitstaaten direkt in das Grenz- und Migrationsmanagement der EU einzubinden. Seit
Verabschiedung der Tampere-Agenda dringt die EU systematisch auf die Kooperation von
Herkunfts- und Transitstaaten bei Aufgaben der Grenzsicherung und bei der Riickfiihrung von
irreguldren Migranten: ,,All countries that had any formal links with the EU [...] were forced

into a ,joint management of migration flows’ and in particular in a ,comprehensive plan to
9, 9
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combat illegal migration and human trafficking’.* (Dtivell 2011: 87) Die Staaten sind
angehalten, eigene Grenzschutzkapazititen zu schaffen und zu verbessern — und zwar sowohl
beziiglich der Einreise von Migranten in ihr eigenes Territorium als auch der Ausreise von
Migranten und eigenen Biirgern in Richtung der EU. Dies soll auf Grundlage sogenannter
Aktionspline geschehen, die die ,,Hochrangige Gruppe Asyl und Migration“®* fiir jeden
Anrainerstaat verfasst und in denen die Ursachen, Entwicklung und Dimension von
Migrationsprozessen dargestellt werden. Auf dieser Datenbasis erstellte Risikoanalysen bilden
die Basis fiir Verhandlungen iiber konkrete Mafinahmen zu Grenzsicherung und
Migrationsmanagement der Drittstaaten. Dabei konnen diese auf finanzielle Unterstiitzung der
EU zéhlen, anfangs unter anderem durch Programme wie PHARE63, TACISé4, MEDA® oder,
seit 2002, im Rahmen der europdischen Nachbarschaftspolitik. (Eigmiiller 2007: 77-78) Seit
2004 erhielten Drittlander fiir die Steuerung der Migrationsstrome Mittel aus dem neu
aufgelegten Programm AENEAS, das wiederum 2006 durch das ,,thematische Programm fiir
die Zusammenarbeit mit Drittlindern in den Bereichen Asyl und Migration* ersetzt wurde.
(Kommission der Europdischen Gemeinschaften 2006) Dieses Programm umfasst fiir den
Zeitraum 2007 bis 2013 Mittel in Hohe von rund 380 Millionen Euro fiir die Zusammenarbeit

mit Drittlindern in den Bereichen Migration und Asyl.®®

Auch politische Anreize zur Kooperation mit der EU werden den Herkunfts- und
Transitstaaten geboten, beispielsweise durch Visaerleichterungen oder durch Einbeziehung in
neue Instrumente des Migrationsmanagements, wie etwa den Mobilititspartnerschaften.
Entscheidender fiir die Bereitschaft dieser Lander, am europdischen Grenzregime
mitzuwirken, diirfte jedoch der Druck sein, den die EU ganz unverhohlen ausiibt. So heif3t es
in den Schlussfolgerungen des Europédischen Rates von Sevilla im Jahr 2002, bei dem die
Bekdmpfung der irreguldren Migration im Mittelpunkt stand:

Der europiische Rat ist der Ansicht, dass die Beziehungen zu den Drittlindern, die nicht zur
Zusammenarbeit bei der Bekdmpfung der illegalen Einwanderung bereit sind, systematisch
evaluiert werden miissen. Dieser Evaluierung wird im Rahmen der Beziehungen der
Europédischen Union und ihrer Mitgliedsstaaten zu den betreffenden Landern in allen
einschlégigen Bereichen Rechnung getragen. Eine unzureichende Zusammenarbeit seitens eines
Landes konnte einer Intensivierung der Beziehungen zwischen dem betreffenden Land und der
Union abtriglich sein. (Européischer Rat 2002: Art. 35)

52 Diese Arbeitsgruppe wurde 1998 mit dem Ziel gegriindet, alle migrationspolitischen Bemiihungen der EU zu
biindeln. (Kasparek 2008a: 11)

% Poland and Hungary: Aid for Restructuring of the Economies.

% Technical Assistance for the Commonwealth of Independent States.

% Mésures d’accompagnement financiéres et techniques.

% http://europa.eu/rapid/pressReleases Action.do?reference=MEMO/07/253 &format=HTML&aged=
O0&language=DE&guilanguage=en; (01.11.2010).
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Eine besondere Qualitit entwickelt die Einbeziehung der Herkunfts- und Transitstaaten
in das europdische Grenzregime im Zusammenhang mit der Riickfithrungspolitik. Diese
Politik ist ein komplementéres Element der européischen Politik zur Abwehr irregulérer
Migration. Nicht nur die Verhinderung der irreguldren Einreise, sondern auch Abschiebung
bereits eingereister irreguldrer Migranten und abgelehnter Asylbewerber sind die Intentionen
dieser Politik. Die Kommission betonte in ihrem 2002 vorgelegten Griinbuch zur
Riickfiihrungspolitik, dass ,,die Riickfiihrung illegal authéltiger Personen eine Signalwirkung
fiir andere Illegale in den Mitgliedsstaaten und fiir potenzielle illegale Migranten auf3erhalb
der EU* habe. (Kommission der Europédischen Gemeinschaften 2002: 8) In diesem Papier
werden die Grundlagen einer gemeinsamen Riickfithrungspolitik skizziert und die
Verhandlung von Riickiibernahmeabkommen zwischen der EU und Herkunfts- und
Transitstaaten angeregt. Mit der sogenannten Riickfiihrungsrichtlinie aus dem Jahr 2008°7 hat
sich die EU ein weiteres Instrument fiir eine gemeinsame Riickfiihrungspolitik gegeben, wie
sie dann im Europiischen Pakt zu Einwanderung und Asyl aus dem gleichen Jahr bekraftigt
wurde. Im Stockholmer Programm von 2009 wird die zentrale Bedeutung der Riickkehrpolitik
erneut hervorgehoben: ,,Riickkehr und Riickiibernahme sind Priorititen der
AuBenbeziehungen der EU.“ (Rat der Europdischen Union 2009a: 76) Schon 2007 haben Rat
und Parlament den Européischen Riickkehrfonds zur Finanzierung von
RiickfiihrungsmalBnahmen eingerichtet und mit einem Budget von 676 Millionen Euro fiir die

Jahre 2008 bis 2013 ausgestattet.’®

Fiir eine nach den MaB3gaben der EU erfolgreiche Riickfiihrungspolitik stellt die
Kooperation von Drittstaaten eine unverzichtbare Voraussetzung dar. Herkunfts- und
Transitstaaten miissen bei der Identifizierung ihrer Staatsangehorigen, die oftmals keine
Papiere mehr vorweisen kdnnen, mitwirken. Und sie miissen bereit sein, die irreguléren
Migranten aufzunehmen. Zentrales Instrument fiir die Einbeziehung der Herkunfts- und
Transitstaaten in das Migrationsmanagement der EU sind daher die sogenannten
Riickiibernahmeabkommen. Seit Ende der neunziger Jahre dringen die EU und viele
Mitgliedsstaaten systematisch alle wichtigen Herkunfts- und Transitlinder zu Abschluss
dieser Vertrige. Seitdem wurde kaum ein bilaterales Vertragswerk zwischen der EU oder

einem Mitgliedstaat mit einem Drittstaat unterzeichnet, in dem nicht ein solches Abkommen

%7 Richtlinie des Européischen Parlaments und des Rates vom 16. Dezember 2008 iiber gemeinsame Normen und
Verfahren in den Mitgliedsstaaten zur Riickfiihrung illegal aufhéltiger Drittstaatsangehdriger (2008/115/EG).
(Vgl. weiter oben)

% Europiisches Parlament et al. 2009.
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festgeschrieben wurde®. (Diivell 2011: 84-87) Die Drittstaaten miissen sich darin meist
verpflichten, nicht nur eigene Staatsbiirger, sondern auch Biirger von Drittstaaten, die aus
ihrem Territorium irregulér in die EU eingereist sind, wieder aufzunehmen. Die EU und ihre
Mitgliedsstaaten tiben auch hier erheblichen Druck auf die betreffenden Lander aus, solche
Abkommen zu unterzeichenen. Positive Anreize wie etwa eine Ausweitung der
Entwicklungszusammenarbeit oder Visaerleichterungen gehen einher mit der Androhung
negativer Konsequenzen in Falle einer Weigerung. (Triandafyllidou/Ilies 2010: 29-31) Und
auch im Stockholmer Programm lésst der Europdische Rat keinen Raum fiir Zweifel, dass die
Kooperation des fraglichen Staates bei der Riicknahme irreguldrer Migranten entscheidend fiir
die gesamte bilaterale Verhiltnis ist: ,,Der Rat sollte eine erneuerte kohérente
Riickiibernahmestrategie [...] festlegen, die den Gesamtbeziechungen mit dem betreffenden
Land Rechnung trégt, einschlieBlich eines gemeinsamen Ansatzes gegeniiber Drittlindern, die
bei der Riickiibernahme ihrer eigenen Staatsangehdrigen nicht kooperieren.* (Rat der

Européischen Union 2009a: 67)

Die Riickfiihrungspolitik und insbesondere die Riickiibernahmeabkommen lassen
Dilemmata, welche die Entterritorialisierung des europdischen Grenzregimes fiir Drittstaaten
und Migranten mit sich bringt, besonders deutlich zu Tage treten. Fast alle der wichtigen
Transitldnder und viele Herkunftsstaaten haben inzwischen Riickiibernahmeabkommen mit
der EU oder einzelnen Mitgliedsstaaten unterzeichnet. Wie bei anderen Themen des
europdischen Grenzmanagements auch, setzen die EU und ihre Mitgliedslédnder dabei auf die
wirkungsvolle Kombination von ,,sticks* und ,,carrots*, um diese Zustimmung zu erhalten.
(Triandafyllidou/Ilies 2010: 31) Angesichts der realen Machtverhéltnisse ist es in den meisten

Fillen illusorisch, bei diesen Verhandlungen von einem Dialog auf Augenhohe auszugehen.

In der Konsequenz sind die betroffenen Lénder zu einer Migrationspolitik gezwungen,
fiir deren Konzeption ihre eigenen Interessen oder die der Migranten keine Prioritit genieBen.
Die Europédische Union und ihre Mitgliedsstaaten reichen so die Verantwortung fiir das
Problem der irreguléren Migration an Staaten weiter, die meist iiber sehr viel geringere

Ressourcen verfligen, sich dieser Herausforderung zu stellen. Besonders kritisch erscheint

592010 waren Riicknahmeabkommen zwischen der EU und folgenden Lindern in Kraft: Hongkong, Macao, Sri
Lanka, Albanien, Russland, Ukraine, FYROM, Bosnien-Herzegowina, Montenegro, Moldawien. Mit Pakistan
wurde am 26.10.2009 ein solches Abkommen unterzeichnet und der Ratifizierungsprozess gestartet. Mit
Georgien, Marokko, der Tiirkei und Kap Verde werden Verhandlungen gefiihrt. Die EU Kommission hat
auBerdem das Mandat, mit der VR China und Algerien {iber ein solches Abkommen zu verhandeln, die
Verhandlungen hatten 2010 noch nicht begonnen. Vgl. http://www.statewatch.org/news/2010/jan/eu-
readmission-agreements.pdf; (01.11.2010).
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dabei die Politik, Lander zur Riickiibernahme von solchen Drittstaatsangehdrigen zu
verpflichten, die von deren Territorium aus in die EU eingereist waren. Transitstaaten tragen
so die Last von Migrationsstromen, die von Push- und Pull-Faktoren auerhalb ihrer
Einflusssphire dynamisiert wurden. Die Intention dieser Politik aus der Perspektive der EU
kann deshalb tatsdchlich nur als ,,burden-externalization* charakterisiert werden.

(Triandafyllidou/Ilies 2010: 32)

Fiir die abgeschobenen Migranten bringt diese Politik der Entterritorialisierung
zahlreiche Risiken mit sich. Viele finden sich, in der Regel nach der traumatischen Erfahrung
einer zwangsweisen Riickfliihrung, in einem Land wieder, zu dem sie meist keinen anderen
Bezug als die Transitreise haben. Irreguldre Migranten, die tiber keine Identititsdokumente
verfligen, werden oftmals in einen Staat abgeschoben, dessen Konsularbehorden, aus welchen
Griinden auch immer, bereit waren, sie als Staatsbiirger anzuerkennen — mit teilweise
gravierenden Folgen fiir die betroffen Personen, insbesondere dann, wenn es sich nicht um
Staatsbiirger des jeweiligen Landes handelt. In vielen Transitstaaten werden Migranten selbst
grundlegende Rechte vorenthalten. Sie sind der Willkiir von Sicherheitsorganen und
Behorden ausgeliefert. Fliichtlinge haben oftmals keine Moglichkeit, ihren Schutzanspruch
geltend zu machen. Migranten werden vielfach interniert, in Nachbarstaaten abgeschoben

oder, in extremen Féllen, in der Wiiste ausgesetzt. (Pro Asyl 2010; Heck 2008)

Ein weiterer Aspekt der Entterritorialisierung des europdischen Grenzregimes ist die
Etablierung eines Netzwerkes von europdischen Verbindungsbeamten fiir
Einwanderungsfragen in den Herkunfts- und Transitstaaten und bei internationalen
Organisationen. Die Schaffung eines solchen Netzwerkes wurde vom Europdischen Rat in
Sevilla 2002 beschlossen und im darauffolgenden Jahr beim Gipfel der européischen Staats-
und Regierungschefs in Tessaloniki bekréftigt. 2004 verabschiedete der Rat eine
entsprechende Verordnung. (Rat der Europdischen Union 2004) In ihr sind unter anderem die
Aufgaben dieser von den Mitgliedsstaaten entsandten Beamten festgelegt. Diese umfassen in
erste Linie das Sammeln von Informationen, etwa iiber Strome irreguldrer Migranten, ihre
Routen, ihre Vorgehensweise, die Inanspruchnahme von Schleuserdiensten oder {iber
Ereignisse, die neue Strome irreguldrer Migration auslosen konnten. (Rat der Europdischen
Union 2004: Art. 1 (2)) Mit Blick auf die angestrebte Einbeziehung von Drittstaaten in die
Migrationskontrolle im Rahmen des integrierten Grenzmanagements ist aufschlussreich, dass

auch folgende Aufgabe zu den Tatigkeiten der Verbindungsbeamten gehdren: Das Sammeln
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von Informationen iiber ,,Mittel und Wege, den Behorden im Gastland zu helfen, Strome
illegaler Einwanderer, die ihren Ursprung im Gastland nehmen oder das Gastland
durchqueren, zu verhindern.* Dariiber hinaus haben die Beamten auch die Verpflichtung,
Hinweise zu liefern, ,,um die Riickkehr und Riickfiihrung von illegalen Einwanderern in ihre

Herkunftslédnder zu erleichtern.” (Rat der Européischen Union 2004: Art. 1 (2))

Die EU und ihre Mitgliedsstaaten konnen mit diesem Netzwerk wesentliche Funktionen
ihres Grenzregimes unterstiitzen. Sie erhalten — unabhingig von den jeweiligen Drittstaaten —
Informationen iiber das Migrationsgeschehen vor ihren Aullengrenzen. Die
Verbindungsbeamten konnen die Migrationspolitiken der Drittstaaten zumindest indirekt
beeinflussen. Und sie liefern wichtige Daten fiir die Riickfiihrungspolitik, zu deren Erhebung
die EU ansonsten auf die — nicht immer gegebene — Kooperationsbereitschaft der Herkunfts-

und Transitstaaten angewiesen wiére.

SchlieBlich lésst sich eine ganze Reihe von Maflnahmen und Instrumenten
unterscheiden, mit denen die EU seit den ausgehenden neunziger Jahren versuchte,
Fliichtlinge und Migranten nahe ihrer Herkunftsregion oder in den Transitstaaten zu binden
und so ihre Weiterreise in die EU zu verhindern. Erste Versuche gehen bis ins Jahr 1998
zuriick, als mit dem ,,Aktionsplan Irak* erstmals ,,die Einddmmung von Fliichtlingsstrémen in
der Herkunftsregion und die Einbindung der Transitlander [...] in die Abwehr von
Fliichtlingen* praktiziert wurde. (Kasparek 2008b: 11) Weitere Aktionsplidne, unter anderem
fiir Marokko, Albanien, Somalia, Sri Lanka und Afghanistan folgten. (Kasparek 2008b: 11)
2003 regte der damalige bundesdeutsche Innenminister Otto Schily (SPD) die Errichtung von
Auffanglagern fiir Fliichtlinge in Nordafrika an. Auch wenn dieser Vorschlag noch auf breite
Ablehnung stiel3, fanden seitdem viele Entwicklungen in ebendiese Richtung statt. In der
Ukraine existieren so genante ,, Transit Processing Centers*, in denen irregulire Migranten
,unter inhumanen Umstidnden* interniert sind. (Kasparek 2008b: 13) Libyen wurde, auf
malgebliche Initiative von Italien, zu einer ,,Regional Protection Area* erklirt, ,.ein
Euphemismus fiir die Vorverlagerung fiir die Vorverlagerung der Auflengrenze und des
Aufbaus von extraterritorialen Fliichtlingslagern.* (Kasparek 2008b: 13) Diese regionalen
Schutzprogramme, auf deren Einrichtung sich die Innen- und Justizminister der EU im Januar
2006 einigten, gehen einher mit Unerstiitzung beim Aufbau von nationalen Asylsystemen in
den Transitldndern, oftmals in Kooperation mit dem UNHCR. (Jahn et al. 2006: 31-31;
Ratfisch/Scheel 2010) Auch im Stockholmer Programm von 2009 wird dieses Konzept
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aufgegriffen und empfohlen, ,,den Kapazititsaufbau in Drittlindern zu férdern, insbesondere
deren Féhigkeit, wirksamen Schutz zu bieten, und die Idee der regionalen Schutzprogramme

weiterzuentwickeln und auszuweiten.* (Rat der Europdischen Union 2009a: 72)

Letztlich dient diese Politik dazu, unter dem Schlagwort der ,,externe(n) Dimension von
Asyl®, wie es im Stockholmer Programm von 2009 heif3t, Verantwortung fiir Fliichtlinge und
Asylsuchende an Drittstaaten abzugeben. (Rat der Europdischen Union 2009a: 72) In den
meisten dieser Lander sind weder die finanziellen und administrativen Ressourcen noch der
politische Wille vorhanden, Angehorige dieser Migrantengruppe gemal3 den entsprechenden
volker- und menschenrechtlichen Standards aufzunehmen. Das gilt vielfach auch dann, wenn
formale Voraussetzungen, wie etwa der Beitritt zur Genfer Fliichtlingskonvention, erfiillt
sind. Aus Politiken dieser Art spricht vielmehr der politische Wille der EU-Mitgliedsstaaten,
auch Flucht- und Asylmigration soweit wie moglich zu verhindern — ohne Riicksicht auf die
Konsequenzen dieser Politik fiir die betroffenen Fliichtlinge. Die Verlautbarungen zum
,wirksamen Schutz von Fliichtlingen und von der ,,Solidaritdt mit den betroffenen Staaten
werden in diesem Kontext zur Makulatur. Das eigentliche Interesse dieser Politik, nimlich
moglichst viele Migranten vor einer Weiterreise nach Europa abzuhalten, scheint selbst im

entsprechenden Kapitel des Stockholmer Programms klar durch:

Daher miissen Instrumente entwickelt werden, mit denen Solidaritdt mit Drittlindern zum
Ausdruck gebracht wird, um diese dazu zu bewegen, Kapazititen fiir die Bewaltigung von
Migrationstromen und lang andauernden Fliichtlingssituationen aufzubauen und ihnen dabei
behilflich zu sein. (Rat der Europdischen Union 2009a: 72)

Die Politiken der EU, die darauf abzielen, Drittstaaten bei dem Aufbau eigener
Asylsysteme zu unterstiitzen oder die Einrichtung sogenannter regionaler Schutzprogramme
zu fordern, sind Teil des europdischen Grenzregimes. Auch wenn es unter normativen
Gesichtspunkten wiinschenswert ist, dass moglichst viele Staaten angemessene Standards im
Fliichtlingsschutz entwickeln und Geberpolitiken zur Férderung dieser Anstrengung
prinzipiell zu begriiBen sind, muss im Falle der EU-Politik die Dimension des Eigeninteresses
hervorgehoben werden. Hinter der menschenrechtsbestimmten Rhetorik ist die vorrangige
politische Intention klar erkennbar: Auch diese Politiken sollen dazu beitragen, den
Migrationsdruck auf die EU zu vermindern und die Verantwortung fiir Fliichtlinge und
Asylsuchende an Drittstaaten abzuschieben, unabhéngig davon, ob diese Lander iiber die
dafiir notwendigen Ressourcen verschiedener Art verfiigen. Nicht der in allen Dokumenten
immer wieder angefiihrte Schutz fiir Fliichtlinge ist Ziel diese Politik, sondern die Abwehr
unerwiinschter Migration. (Krause 2009: 266-277)
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Menschenrechtsorganisationen kritisieren, dass sich die EU damit ein Alibi schaffe, um
ihren Verpflichtungen Fliichtlingen gegeniiber nicht selbst nachkommen zu miissen. Denn
Wille und die Fahigkeit, Fliichtlingen wirksamen Schutz zu gewéhren, sei in diesen Liandern
kaum vorhanden, selbst wenn formal der Beitritt zur Genfer Fliichtlingskonvention und der
Autbau eines Asylsystems erfolgt sei. In der Tat entbehrt es nicht einer gewissen Ironie, wenn
ausgerechnet einem Land wie Libyen unter Muammar al-Gaddafi attestiert wurde,
volkerrechtliche Standards im Umgang mit Fliichtlingen und Migranten einzuhalten. Die
willkiirliche SchlieBung des einzigen Zentrums des UNHCR im Juni 2010, und die
anhaltenden Menschenrechtsverletzungen gegeniiber internierten Migranten’® lieBen diese

Annahme mehr als fragwiirdig erscheinen. (Pro Asyl 2010)

Aber auch dariiber hinaus sind Herkunfts- und Transitldnder auf vielfiltige Weise in die
europdische Grenzpolitik eingebunden, etwa durch die Kooperation mit Frontex, oder durch
die Priasenz von européischen Verbindungsbeamten in diesen Léndern, die nach dem
Programm von Stockholm noch ausgebaut werden soll. (Rat der Europdischen Union 2009a:
68) Aullerdem spielt das Thema Migrationskontrolle in den Dialogprozessen mit den
Ostlichen (Budapest-Prozess) und den siidlichen Anrainerstaaten (5+5 Dialog) eine zentrale

Rolle. (Lavenex et al. 2008: 383)

3.3.2.2. Migrationskontrolle durch Beeinflussung der Migrationsursachen

Eine weitere Form der Kooperation mit Drittlindern im Rahmen des européischen
Grenzregimes hat als Ziel, in den Herkunftsstaaten selbst Verhéltnisse und Strukturen und
damit die Push-Faktoren fiir Migrationsstrome zu beeinflussen. Dieses Konzept, das erstmals
in der Tampere-Agenda aufgefiihrt wird und insbesondere im Gesamtansatz Migration der
Kommission von 2005 eine prominente Hervorhebung erfahrt, geht davon aus, dass eine
effiziente Bekdmpfung der irreguldren Migration schon zu Beginn des Migrationsprozesses,
also bei den Ursachen fiir die Migrationsentscheidung, einsetzen muss. Projekte der
Entwicklungszusammenarbeit, Wirtschaftsforderung oder MaBnahmen zur Festigung von
Demokratie und Rechtsstaatlichkeit sollen als ,,eigenniitzige Hilfe* (Eigmiiller 2007: 75) dazu
beitragen, durch die Schaffung von wirtschaftliche Prosperitét und politischer Stabilitét die

Push-Faktoren von Migration zu vermindern. Politiken in diesem Sinne werden unter

" ygl. El Pais, 06.07.2010.
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anderem auf den verschiedenen Ebenen der EU-Entwicklungszusammenarbeit oder im
Rahmen der europdischen Nachbarschaftspolitik umgesetzt. (Eigmiiller 2007: 73-75) Neuere
Ansitze zielen dariiber hinaus darauf ab, in Kooperation mit den Herkunftsléndern und der
Diaspora ,,Migration und Mobilitit zu positiven Kréften fiir die Entwicklung® zu machen, wie
es etwa im Gesamtansatz Migration formuliert wird. (Kommission der Européischen
Gemeinschaften 2008a: 3) Als ein Pilotprojekt im Kontext dieses Ansatzes kann das 2008

“"! in Bamako,

eroffnete ,,Zentrum fiir Information und Migrationsmanagement (CIGEM)
Mali, gelten, das iiber Moglichkeiten der legalen Migration aufkldren und vor den Risiken der

irreguldaren Migration warnen soll.

Eine gewisse Institutionalisierung fanden die Politiken der EU und ihrer
Mitgliedsstaaten, die auf eine Verbesserung der Lebenssituation in den Herkunftsldndern
abzielten, mit der Euro-Afrikanischen Ministerkonferenz tiber Migration und Entwicklung,
die im Juli 2006 in Rabat stattfand. Die Einberufung der Konferenz ging auf eine Initiative
Spaniens zuriick, das unter dem Eindruck der Ereignisse von Ceuta und Melilla im Herbst
2005"* und dem hohen Migrationsdruck auf die Kanarischen Inseln an einer verstirkten
Europdisierung der Migrationsabwehr interessiert war. Die marokkanische und die
franzosische Regierung schlossen sich der spanischen Initiative an. In Rabat berieten
Représentanten von 57 Herkunfts-, Transit- und Zielldndern sowie Vertreter zahlreicher
internationaler Organisationen iiber Fragen von Migration und Entwicklung. Die Konferenz
von Rabat verabschiedete einen Aktionsplan, der Mallnahmen gegen irreguldre Migration, zur
Bekdmpfung der Migrationsursachen und zur Forderung von regulidrer Migration vorsah. Wie
bei allen Dialogen zwischen EU-Staaten auf der einen und Herkunfts- und Transitlindern auf
der anderen Seite standen Fragen der Riickiibernahme und der Migrationskontrolle im
Vordergrund. Im Gegenzug wurden aber auch konkrete Maflnahmen zur Verbesserung der
Lebensbedingungen und damit zur Verminderung der Migrationsursachen beschlossen: ,,Der
Aktionsplan sieht eine gezielte Forderung von Projekten in arbeitsintensiven Sektoren der
Hauptauswanderungsgebiete vor, etwa in der Fischerei, der Landwirtschaft, dem Handwerk

«73

oder dem Tourismus.“"” Der aus dieser Konferenz resultierende sogenannte Rabat-Prozess

"''Vgl. Taz, 07.10.2008; http://www.taz.de/1/archiv/print-archiv/printressorts/digi-
artikel/?ressort=au&dig=2008%2F 10%2F07%2Fa0080&cHash=4980121944; (14.09.2011).

7 Damals versuchten hunderte Migranten aus Subsahara-Afrika, in die spanischen Exklaven einzudringen und
wurden von den spanischen und den marokkanischen Sicherheitskraften mit zum Teil brutaler Gewalt
zuriickgedrangt. Mindestens 14 Menschen kamen dabei ums Leben. (Vgl. Kapitel 4)

7 Europiisch-afrikanische Migrationskonferenz. In: Newsletter Migration & Bevolkerung 6/2006. http://focus-
migration.hwwi.de/Einzelansichten.1316.0.html?&tx_wilpubdb_pil[article]=64&cHash=5d250f4988;
(06.10.2011).
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wurde mit den Folgekonferenzen von Paris (2008) und Dakar (2011) fortgefiihrt. In Paris
wurde ein auf drei Jahre angelegtes Kooperationsprogramm verabschiedet, das auf der
Folgekonferenz in Dakar Ende 2011 evaluiert werden sollte. Das Programm sah eine
verstdrkte Zusammenarbeit bei Bekdmpfung der irreguldren Migration, beispielsweise durch
Maflnahmen zur Verbesserung der Personenstandsregister und zur Verhinderung von
Dokumentenfilschungen, Politiken zur Forderung von ,,synergies between migration and

development“’* sowie die Schaffung von Méglichkeiten regulirer Migration vor.

Eine Reihe von weiteren Dialogforen zwischen der EU und Afrika, etwa eine weitere
Konferenz mit dem Schwerpunkt Migration und Entwicklung, die nur weniger Monate nach
der Konferenz von Rabat in Tripolis stattfand und die im Herbst 2010 ein Follow-Up
ebenfalls in Tripolis erlebte, riumen dem Zusammenhang von Migration und Entwicklung
zumindest in den Abschlusserkldrung einen prominenten Platz ein und betonen die
Notwendigkeit, die Bekdmpfung der irreguldren Migration mit Ma3nahmen zur
Verminderung der Migrationsursachen zu verkniipfen.”” Tatséchlich lasst gerade bei diesem
Beispiel nicht zuletzt das Gastgeberland Libyen erhebliche Zweifel am tatséchlichen
Stellenwert der Entwicklungspolitik im europdischen Migrationsmanagement autkommen.
Vielmehr scheint auch hier die Einbeziehung von Transitstaaten in die Bekdmpfung der
Migration im Vordergrund zu stehen — eine Rolle, die gerade Libyen erst in Kooperation mit

Italien, dann mit der gesamten EU, auf eine beispielhafte Weise erfiillte. (Pro Asyl 2010)

An der von vielen Menschenrechtsorganisationen immer wieder kritisierten
Zusammenarbeit hat sich im Ubrigen auch nach dem Sturz Gaddafis, der ja unter aktiver
Beteiligung einiger seiner Géste der Follow-Up-Konferenz von 2010 vonstatten ging, nichts
gedndert. Die plotzliche Erkenntnis, dass es sich bei Gaddafi um einen brutalen Diktator
handelte, der die Menschenrechte mit Fiilen trat, hat zu keiner kritischen Uberpriifung der
bisherigen Einbeziehung Libyens in das europdische Migrationsmanagement gefiihrt. Im
Gegenteil: ,,Man lie die Rebellen in Libyen sogar bereits erklidren, dass sie die mit der EU
bestehenden Kooperationsvertrdge in Fragen der Migration einzuhalten beabsichtigen.*

(Pelzer 2011: 51)

™ Euro-African Migration and Development Process (“Rabatt Process”)
http://www.dialogueuroafricainmd.net/web/index.php/the-rabat-process; (06.10.2011).

" Vgl. etwa Joint Africa-EU Declaration on Migration and Development. Tripoli, 22-23 November 2006.
http://www.africa-eu-partnership.org/sites/default/files/ AU-UE-22.11.06.pdf; (06.120.2011).
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In der Bewertung von Politiken, die auf die Beeinflussung der Push-Faktoren abzielen,
dominiert Skepsis. Zwar wird die Einbeziehung des ,,Migration-Development-Nexus
allgemein als eine wichtige Neuorientierung auf der konzeptionellen Ebene gewlirdigt, jedoch
konstatiert, dass auf der Ebene der Implementierung weiterhin das Primat der
Migrationsverhinderung dominiert. (Tsianos/Ibrahim 2009; Lavenex/Kunz 2008;
Janicki/Bowing 2010) Zudem steht die Prominenz dieser Konzepte in den Verlautbaren der
Gemeinschaftsorgane seit dem Gesamtansatz Migration 2005 in einem gewissen Kontrast zu
ihrer Bedeutung auf der Umsetzungsebene, wo sie im Zuge der Versicherheitlichung der
europdischen Migrationspolitik seit 2002 mehr und mehr in den Hintergrund gertickt sind.

(Eigmiiller 2007: 77)

3.3.2.3. Ausweitung des Grenzraums ins Innere der EU

Die Entterritorialisierung der Grenze lésst sich jedoch auch in umgekehrter Richtung
nachvollziehen, ndmlich in den Binnenraum der EU. Zwar sind mit dem Schengen-
Abkommen Personenkontrollen an den europdischen Binnengrenzen weggefallen.
Gleichzeitig begannen viele Mitgliedsstaaten, vermehrt Kontrollen im Inneren durchzufiihren,
beispielsweise an Bahnhdfen, Autobahnen, U-Bahnstationen etc. (Kasparek 2008b: 14) Der
verstarkte Kampf gegen illegale Beschéftigung filihrte zu einer Zunahme der Kontrollen in der
Arbeitswelt, etwa auf groflen Baustellen, wo oftmals auch der Aufenthaltsstatus der
auslidndischen Arbeitskrifte gepriift wird. Zusitzlich befordert durch die iiberall und jederzeit
abrufbare Information aus den IT-gestiitzten Datenbanken wurde das européische
Grenzregime so auch in den Binnenraum der EU ausgeweitet, der so insbesondere fiir

irreguldre Migranten zu einer gleichsam grenzenlosen Grenze wurde.

Die Europédische Union hat mit ihrer Politik der Entterritorialisierung der Grenze ihr
Grenzregime in die Transit- und Herkunftslédnder, aber auch in ihren eigenen Binnenraum
ausgeweitet. Transit- und Herkunftslinder werden durch positive Anreize, mehr noch durch
politischen und wirtschaftlichen Druck, dazu gebracht, am europdischen Grenz- und
Migrationsmanagement in vielfaltiger Weise mitzuwirken. Sie haben aktiv Teil am
europdischen System der Grenzkontrolle und Grenzsicherung — auf ihrem eigenen
Territorium, jedoch zu Bedingungen, die zwar meist gemeinsam mit der EU in einem
»intensiven Dialog* festgelegt wurden, angesichts der realen Machtverhéltnisse jedoch in den

seltensten Féllen als das Ergebnis einer Verhandlung zwischen gleichberechtigten Partnern
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betrachtet werden konnen. Mehr noch: durch den Zwang, Riickiibernahmeabkommen nicht
nur flir ihre eigenen Staatsangehorigen, sondern auch fiir Transitmigranten abzuschlief3en,
wurden insbesondere die Anrainerstaaten der EU dazu gendtigt, eine Hauptlast bei der
Bekdmpfung der irreguldren Migration in die EU zu tragen. Die Folgen fiir die Migranten,
aber auch fiir diese Lénder, sind gravierend: Riickgefiihrten Migranten droht oftmals eine
weitere Abschiebung oder eine Behandlung, die weder die Menschenrechte noch das
individuelle Schutzbediirfnis respektiert. Die Politik Marokkos, das wiederholt aus Ceuta und
Melilla abgeschobene Migranten in die Wiiste deportierte, kann als ein Beispiel genannt
werden, ebenso wie die Maflnahmen der libyschen Regierung unter Gaddafi gegeniiber
Migranten, die aus Italien zuriickgefiihrt wurden. (Heck 2008; Jelpke 2010) Aber auch die
betroffenen Staaten stellt die Aufnahme von irreguléren Migranten oftmals vor grof3e
wirtschaftliche und politische Probleme — die in vielen Fillen dem jeweiligen Land groBere
Anstrengungen abverlangen, als es in den Staaten der EU der Fall war, die sich mittels der

europdischen Riickfithrungspolitik ihrer Verantwortung entziehen konnten.

3.3.3. Virtualisierung der Grenze

Das europédische Grenzregime hat das Konzept der Grenze als einer definierbaren Linie
zwischen zwei Gebieten nicht nur in seiner territorialen Dimension tiberwunden. Mit der
Schaffung, Ausweitung und der fortschreitenden Vernetzung von elektronischen
Datenspeicherungs- und Datenanalysesystemen wurde die Grenze auch in eine virtuelle
Dimension ausgeweitet. Der Kampf gegen unerwiinschte Zuwanderung wird mehr und mehr
auch mit den Mitteln der modernen Informationstechnologie gefiihrt. Im Zuge des integrierten
Grenzmanagements kommt dem Konzept der ,,e-borders* eine besondere Bedeutung zu.
(Krause 2009: 278) Im Stockholmer Programm von 2009 wird bekréftigt, ,,dass Technologie
eine zentrale Rolle bei der Verbesserung und Erweiterung des Systems der Kontrollen der

AuBengrenzen spielen kann.* (Rat der Europdischen Union 2009a: 57)

Auch die Virtualisierung des europdischen Grenzregimes nahm ihren Anfang im
Schengen-Prozess. Mit dem Schengen-Informationssystem (SIS), in dem unter anderem
Daten iiber gesuchte Personen und Fahrzeuge gespeichert werden, wurde erstmals eine
landeriibergreifende Datensammlung geschaffen, auf die konsularische Vertretungen der
Mitgliedsstaaten, Grenzschutz- und Polizeibehdrden Zugriff haben. Seit Jahren wird an der

Einflihrung der Weiterentwicklung dieses Systems (SIS II) gearbeitet, das zur Speicherung
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von biometrischen Daten ausgelegt ist. (Krause 2009: 279) Seine Inbetriebnahme verzogerte

sich jedoch immer wieder und wurde vom Europdischen Rat in Stockholm 2009 angemahnt.

(Rat der Européischen Union 2009a: 57)

Gleiches gilt fiir das Visa-Informationssystem (VIS), auf das Polizei-, Grenzschutz-,
Asyl- und Visabehorden Zugriff erhalten sollen und das eng mit SIS/SIS II verkniipft sein
wird. (Rat der Européischen Union 2009a: 57; Krause 2009: 279) Das VIS soll die Kontrolle
an den Auflengrenzen verbessern und insbesondere die Identifikation und die Riickfithrung
von irreguldreren Migranten erleichtern. Eine weitere wichtige Saule der Virtualisierung des
europdischen Grenzregimes stellen die EU-Fingerabdruck-Datenbank fiir Asylbewerber und
aufgegriffene Irregulire (EURODAC) und das ICONet dar. Letzteres ist ein webbasiertes
»Informations- und Koordinationsnetz fiir die Migrationsbehdrden der Mitgliedsstaaten, die
Verbindungsbeamten fiir Migrationsfragen in Drittlaindern, Europol und Frontex.* (Krause
2009: 279) ICONet wurde 2006 in Betrieb genommen und wird zur Bekdmpfung irreguldrer
Migration und zur Koordinierung von Riickfiihrungsmafinahmen genutzt. Das Netzwerk dient

dabei Frontex zur Kommunikation mit den Behorden der Mitgliedsstaaten.

Neben der bestandigen Verbesserung dieser Informationssysteme ist ihre immer
starkere Integration und die Ausweitung der Zugriffsrechte auf alle nationalen und
gemeinschaftlichen Institutionen, die mit den Politikbereichen Migration, Asyl,
grenziiberschreitende Kriminalitét etc. befasst sind, von grof3er Bedeutung. Schon im Haager
Programm von 2004 werden Kommission und Rat aufgefordert zu priifen, ,,wie Effizienz und
Interoperabilitit der EU-Informationssysteme bei der Bekdmpfung der illegalen
Einwanderung optimiert und die Grenzkontrollen sowie die Steuerung dieser Systeme

verbessert werden konnen.* (Rat der Europdischen Union 2005: 7)

Auch im Stockholmer Programm werden eine Ausweitung des Informationsaustauschs
und eine Verbesserung der Zusammenarbeit zwischen ,,Grenzschutzbehdrden und anderen
Strafverfolgungsbehdrden, die im Inneren des Gebiets arbeiten* angemahnt. (Rat der
Européischen Union 2009a: 56) Das Stockholmer Programm sieht weiterhin vor, in
Ergénzung zu den bestehenden Informationssystemen ein elektronisches System zur
automatisierten Erfassung der Ein- und Ausreisen zu schaffen. Durch den Abgleich dieser
Daten kénnte jede Uberschreitung eines legalen Aufenthalts — die Hauptquelle fiir irreguliire

Migration in der EU — sofort ermittelt werden. (Rat der Europdischen Union 2009a: 57)
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SchlieBlich wird die Einfiihrung einer ,,Verwaltung fiir IT-GroB3systeme* erwogen, also einer
Institution, die den gesamten Datenfluss der verschiedenen elektronischen Systeme
koordinieren und analysieren konnte. (Rat der Europdischen Union 2009a: 57). Datenschiitzer
befiirchten, dass durch den schrankenlosen Zugriff der verschiedenen Behorden, Grenzschutz-
und Sicherheitsorgane auf diese verkniipften Datenbanken erhebliche Gefahrenpotentiale
entstehen konnten. Insbesondere das Zugriffsrecht von Nachrichtendiensten, wie es fiir das

VIS schon vorgesehen ist, wird scharf kritisiert. (Wicht 2010)

In ihrer Gesamtheit stellen die genannten Informationssysteme eine Ausweitung des
europdischen Grenzregimes in die virtuelle Dimension dar. Den Grenzschutz- und
Sicherheitsorganen er6ffnen sie neue Mglichkeiten: ,, Taken together, SIS II, VIS and
EURODAC are going to introduce an unprecedented level of surveillance of the movements
of TCNs'® in general and irregular migrants in particular.” (Triandafyllidou/Ilies 2010: 35)
Fiir Migranten erhélt die Grenze eine nahezu totale Qualitit. Manchen erscheint sie schon im
Herkunftsland, etwa bei der Beantragung eines Visums. Fiir Migranten gleich welchen
Aufenthaltsstatus wird jeder beliebige Ort der EU zur potentiellen Grenzstation — iiberall dort,
wo ein Beamter eines Mitgliedstaats eine Personenkontrolle durchfiihrt und dabei Zugriff auf
die vernetzten Informationssysteme hat. Doch nicht nur die sofortige, ortsungebundene
Uberpriifung personenbezogener Daten, in naher Zukunft auf der Basis biometrischer
Merkmale, ist damit moglich, sondern auch die Erstellung von ,,Bedrohungs- und
Gefahrenanalysen* und die Etablierung von ,,Frithwarnsystemen®, die dazu beitragen, neue
Strome irreguldrer Migration rechtzeitig zu erkennen und abzuwehren. (Krause 2009: 280)
Die automatisierte Erfassung von Ein- und Ausreisen, wie sie zuletzt im Stockholmer
Programm geplant wurde, wiirde gleichsam eine Datei von Visa-Overstayers generieren —
eine permanent aktualisierte Informationsflut, die in Kombination mit den integrierten
Datensammlungen der librigen Systeme den Sicherheitsbehdrden mannigfaltige

Moglichkeiten in der Bekdmpfung irreguldrer Migration er6ffnen wiirde.

Eng verbundenen mit den Informationssystemen, die in ihrer Gesamtheit die virtuelle
Dimension des europdischen Grenzregimes bilden, sind die verschiedenen Strukturen und
Institutionen, die mit der Analyse und Verarbeitung von Daten und Informationen befasst

sind, welche durch diese Systeme oder aus anderen Quellen erhoben werden. Zu nennen sind

7% Third Country Nationals.
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hier beispielsweise CIREA”, CIREFI’® oder die Risk Analysis Unit (RAU). CIRA und
CIREFI sind informelle Expertengremien, die 1992 auf Betreiben des Rats eingerichtet
wurden. Sie sammeln und verwerten Informationen zu den Themen Asyl und irreguldre
Einwanderung und erstellen Berichte und Analysen, beispielsweise iiber Fluchtrouten und
iiber die Situation in Herkunftslindern. (Eigmiiller 2007: 63). Fiir die Bekdmpfung irregularer
Migration ist CIREFI von besonderer Bedeutung. CIREFI sammelt Daten iiber
Entwicklungen in den Herkunftsldndern und iiber Wanderungsrouten irreguldrer Migranten.
1999 wurde im Rahmen von CIREFI ein Frithwarnsystem gegen irregulére Migration und
Schleuserkriminalitédt geschaffen. Die RAU erstellt fiir Frontex, die Gemeinschaftsorgane und
fiir die Grenzbehorden der Mitgliedsstaaten Risikoanalysen auf Grundlage des CIRAM.
(Kasparek 2010: 115) Zusammenfassend lésst sich sagen, dass in diesen Strukturen zumindest
Teile der enormen Datenflut, die unter anderem aus den IT-gestiitzten Informationssystemen
stammen, analysiert und in konkrete policy-Empfehlungen zur Verhinderung von

unerwiinschter Migration eingearbeitet werden.

Die Virtualisierung der Grenze hat nicht nur die europdischen AuBengrenzen fiir
unerwiinschte Migranten undurchlédssiger gemacht. Sie wirkt auch in jeden Winkel des
europdischen Binnenraums, da durch die Mdglichkeiten der modernen
Informationstechnologie irregulidre Migranten immer effizienter ausgemacht, identifiziert und
unter Verwendung biometrischer Daten dauerhaft in den Informationssystemen registriert
werden — was beispielsweise im Zusammenhang mit dem, in der Riickfiihrungsrichtlinie von
2008 festgeschriebenen, fiinfjadhrigen Wiedereinreiseverbot flir Irreguldre von grof3er
Bedeutung ist. (Européisches Parlament et al. 2008) Dariiber hinaus generiert das System der
e-borders eine enorme Menge an Informationen iiber Migranten, Migrationsstrome,
Umsténde der Migration etc., die — von den genannten Institutionen entsprechend analysiert
und aufbereitet — zur Grundlage fiir eine Fortentwicklung der Politik gegeniiber der
nichterwiinschten Migration dienen. Unter den aktuellen Parametern der EU-Politik bedeutet
dies nichts anderes, als den Kampf gegen unerwiinschte Migration noch effizienter zu

machen.

77 Centre for Information, Discussion and Exchange on Asylum.
7 Centre for Information, Discussion and Exchange on the Crossing of Frontiers and Immigration.
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3.3.4. Zusammenfassung

Das europédische Grenzregime, wie es von der EU und ihren Mitgliedsstaaten in den
letzten zwei Jahrzehnten aufgebaut wurde, hat einen ,,Grenzraum* geschaffen, der weit in die
Transit- und Herkunftsstaaten von Migranten hineinreicht. (Eigmiiller 2007: 81) Diese sind
auf vielfaltige Weise in die europdische Grenzsicherungs- und Migrationspolitik eingebunden
und damit aktiv am Grenzschutzregime der EU beteiligt. Durch Riickiibernahmeabkommen
sind sie gezwungen, in der EU unerwiinschte Migranten aufzunehmen. Unter Zuhilfenahme
eines Menschenrechtsdiskurses versucht die EU, auch die Verantwortung fiir das
Fliichtlingsproblem auf diese Lander abzuwélzen. Die Entterritorialisierung der Grenze tragt
zur Stirkung der europdischen AuBlengrenzen bei. Diese sollen durch eine Vielzahl von
MaBnahmen und Instrumenten immer undurchléssiger fiir unerwiinschte Migration gemacht
werden. Die Ausweitung der Grenze in den virtuellen Raum konstituiert eine neue Dimension
des europidischen Grenzregimes — auch hier mit der klaren Intention, unerwiinschte Migration

moglichst effektiv zu verhindern.

Die Funktionen und Wirkungen des europdischen Grenzregimes sind vielfdltig. Geht es
nach dem Willen der Kommission und der politischen Krifte, die fiir eine gesteuerte, nach
okonomischen, sozialpolitischen und demografischen Interessen regulierte gemeinsame
Migrationspolitik eintreten, soll es die Funktion eines intelligenten Grenzmanagementsystems
erflillen. Ziel ist ein Grenzsystem der flexiblen Permeabilitit: Von der moglichst
vollkommenen Undurchléssigkeit flir unerwiinschte Migranten und Fliichtlinge bis zur
komfortablen BegriiBung derjenigen, die Europa im ,,Wettbewerb um die Kopfe* zu
gewinnen sucht, soll sich die europdische Grenze jeweils in Abhdngigkeit von Person und
Status manifestieren. (Eigmiiller 2007: 69) Diese Funktion setzt jedoch eine kohédrente
gemeinsame Migrationspolitik voraus, wie sie etwa von der europdischen Kommission im
Gesamtansatz Migration skizziert wurde. (Kommission der Europédischen Gemeinschaften
2008a) Angesichts der anhaltenden Weigerung einiger Mitgliedsstaaten, darunter auch die
Bundesrepublik Deutschland, eine gemeinsame europdische Einwanderungspolitik auf den
Weg zu bringen und damit reguldre Zuwanderungsmoglichkeiten fiir Arbeitsmigranten zu

schaffen, wird diese Voraussetzung auch in Zukunft kaum gegeben sein. (Bendel 2009)

Damit riickt die repressive Funktion des Grenzregimes in den Vordergrund: das
intelligente Grenzsystem dient in erster Linie der Abwehr unerwiinschter Migration. Die
Abschottung Europas gegeniiber Armutsmigranten und Fliichtlingen war von Beginn der
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Europidisierung der Grenzpolitik an ein zentrales Ziel. Die ,,Bekdmpfung der illegalen
Einwanderung®, wie der Europiische Rat von Sevilla 2002 geradlinig formulierte, wurde zum
bestimmenden Moment. (Europdischer Rat 2002) Umfassendere Ansétze, etwa Politiken zur
Verbesserung der Lebensverhéltnisse in den Herkunftsldndern, wurden im Zuge der nach dem
11.September 2001 einsetzenden Trend der Versicherheitlichung durch eine ,,aggressive
Strategie der Migrationsbekdmpfung® in den Hintergrund gedriangt. (Kiza 2008: 171) Im
Gesamtansatz Migration der Kommission von 2005 tauchen diese Aspekte zwar wieder auf,
haben bislang jedoch keine erkennbare Neuausrichtung der Politik gezeitigt. Deshalb muss
das européische Grenzregime in der Tat in erster Linie als ein Instrument zur Bekdmpfung der

irreguldren Migration verstanden und als solches analysiert werden.

3.4. Wirkungen und Konsequenzen des europiischen Grenzregimes

Weitgehend unberiicksichtigt blieb bislang die Perspektive der Migranten. Die Faktoren
in den Herkunftsldndern und in der Zielregion, die Migrationsprozesse dynamisieren, wurden
durch die Entwicklung des europdischen Grenzregimes kaum beeinflusst. Dagegen haben sich
die Lebensverhiltnisse in vielen Gebieten des globalen Siidens durch Krisen, Kriege, negative
Folgen der Globalisierung, Umweltzerstorung, Klimawandel etc. verschlechtert — was zu
einer Verstirkung der Push-Faktoren fiir Migration fiihrte. (Koser 2007) In der Folge hat der
Migrationsdruck auf die EU noch zugenommen — durch stetige Fortentwicklung des
europdischen Grenzregimes verdndert haben sich nur Migrationsformen, Routen und die
Konsequenzen fiir die Migranten. Erst mit dem Einsetzen der Finanz- und Wirtschaftskrise
2008 lasst sich ein Riickgang der Zuwanderung nach Europa verzeichnen. (OECD 2009-
2011)

Migranten, die alles daran setzen, in die EU zu gelangen, passen ihre Strategien den
Entwicklungen im europdischen Grenzregime an. Umgekehrt reagieren Gestalter und Akteure
des Grenzregimes auf Verdnderungen der Migrationsstrome: ,,Wird eine Liicke im
Grenzregime identifiziert, so wird sie mit aufwendigen politischen und technischen Mitteln
geschlossen. Wird eine Technik oder Route der Einreise nach Europa erschwert, so sucht sich
der MigrantInnenstrom neue, anspruchsvollere Kanile.* (Krause 2009: 296) Hierbei handelt
es sich allerdings um ein hochst asymmetrisches Verhiltnis: Fiir die stetige
Effizienzverbesserung des Grenzregimes stehen enorme finanzielle und politische Mittel zur

Verfiigung, wihrend Migranten in der Regel nur iiber sehr begrenzte Ressourcen verfligen.
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Die européische Politik der Migrationsabwehr und die kontinuierliche
Weiterentwicklung des europdischen Grenzregimes haben also, zumindest bis zum Einsetzen
der Finanz- und Wirtschaftskrise 2008, nicht zu einem nennenswerten Riickgang der
irregularen Zuwanderung nach Europa gefiihrt. Das gleiche gilt fiir die USA, einem weiteren
wichtigen Zielland fiir irregulére Migration, das ebenfalls in den letzten zwei Jahrzehnten eine
Vielzahl von repressiven Politiken zu Abwehr irreguldrer Einwanderung implementiert hat.
(Gosh 1998) Angesichts fortbestehender Push- und Pull-Faktoren haben 6ffentliche Politiken
offensichtlich nicht den gewiinschten Erfolg. Dagegen ziehen sie vielfach nichtintendierte

Konsequenzen nach sich.

Im Falle der européischen Migrationspolitik sind die Folgen dieser ,,policy gaps*
(Cornelius/Tsuda 2004: 7) von dramatischer Natur. Sie spiegeln sich in zwei sdkularen Trends
wider, die das Migrationsgeschehen an den Rédndern Europas in den letzten Jahren prigten
und die beide gravierende Folgen fiir viele Migranten mit sich brachten. Zum einen weichen
Migranten auf immer weitere und gefahrlichere Routen aus, um die Institutionen des
Grenzregimes zu umgehen. Zum anderen nehmen sie hdufiger Hilfe von professionellen
Schlepperorganisationen in Anspruch. (Gosh 1998) Beide Entwicklungen haben oftmals
dramatische Konsequenzen: Viele Tausend Menschen sind bei dem Versuch ums Leben
gekommen, die Grenzen der europdischen Union zu erreichen oder zu iiberwinden.(Kiza
2008) Die Inanspruchnahme von illegalen Dienstleistungen zu Einreise bringt Migranten
oftmals in extreme Abhangigkeit von schwerkriminellen Organisationen und stellt dann eine
Gefahr fiir die Selbstbestimmung und oft genug auch fiir Gesundheit und Leben des
jeweiligen Migranten dar. (Kyle/Koslowski 2001)

3.4.1. Massensterben an Europas Grenzen

Die brutalste Konsequenz der europdischen Politik zur Bekdmpfung irregulérer
Migration und der Errichtung und Entwicklung des europdischen Grenzregimes ist das
Massensterben von irreguldren Migranten an den Grenzen Europas wéhrend der vergangenen
zwei Jahrzehnte. Mehrere Tausend Migranten bezahlten den Versuch der irregulidren
Einwanderung in die EU mit ihrem Leben. Sie ertranken bei der Uberfahrt iiber das
Mittelmeer oder den Atlantik, starben bei der Durchquerung der Sahara, erstickten in ihren

Verstecken in Lastwégen oder wurden von Angehorigen der Grenzschutzbehdrden von
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Transitstaaten oder Mitgliedsldndern der Européischen Union getotet. Gesicherte Angaben
iiber die Gesamtzahl der Todesfélle sind schwierig zu erhalten und zu {iberpriifen. Ernesto
Kiza nennt fiir das ,,gesamte Migrationssystem der EU eine Summe von 4.773 registrierten
Todesfillen im Zeitraum von 1999-2004.* (2008: 217) Die EU-kritische NGO Fortress
Europe sammelt unter anderem Medieninformationen iiber getotete Migranten und
verdffentlicht regelméBig die aktualisierte Zahl der Todesfélle unter Angabe der
entsprechenden Quellen. Nach Fortress Europe starben im Zeitraum von 1988 bis Oktober
2010 insgesamt 15.566 Menschen bei dem Versuch, irregulir in die EU einzuwandern.” Zu
diesen Angaben muss in jedem Fall noch eine relativ hoch anzusetzende Dunkelziffer an
Todesfillen addiert werden, da nicht alle Toten geborgen und nicht alle Verschwundenen als
vermisst gemeldet werden bzw. diese Meldungen europiische Institution oder Medien nicht

immer erreichen.

Die Umbriiche in der arabischen Welt haben seit Beginn des Jahres 2011 zu einer
Zunahme der irreguldren Migration iiber das Mittelmeer gefiihrt. Viele Fliichtlinge, die
jahrelang in Libyen festsallen, flohen vor dem Biirgerkrieg oder vor den Vergeltungsaktionen,
denen Migranten aus Subsahara-Afrika als vermeintliche Gaddafi-S6ldner ausgesetzt waren.
Tausende von Tunesiern haben aufgrund der Umwailzungen und des Zusammenbruchs der
Tourismus-Industrie ihre Arbeitspldtze verloren und versuchen, in die EU zu gelangen. Die
EU weigert sich bislang, Fliichtlinge aus Nordafrika aufzunehmen oder Mdoglichkeiten der
Arbeitsmigration zu schaffen. Stattdessen heizten einige Regierungen eine ,,hysterische
Debatte iiber die Wiedereinfithrung von Binnengrenzkontrollen unter Aushebelung der
Schengen-Bestimmungen® an. (Pelzer 2011: 49) In der Folge nahm die Zahl der Migranten
zu, die ihr Leben bei dem Versuch aufs Spiel setzten, auf dem Seeweg das Territorium der EU
zu erreichen. Es wird geschitzt, dass dabei allein zwischen Januar und August 2011 etwa

1900 Menschen ums Leben kamen. (Pelzer 2011: 47)

Unabhéngig von der tatsdchlichen absoluten Zahl von Opfern handelt es sich bei diesem
Massensterben um das grofle Skandalon der européischen Migrationspolitik. Zahlreiche
Untersuchungen, darunter auch eine Studie im Auftrag des Europidischen Parlaments
(Spijkerboer 2007), haben auf den Zusammenhang zwischen einer Verschéarfung der
MafBnahmen gegen irreguldre Migration und der Zunahme von Todesféllen an den

europdischen Grenzen hingewiesen. (Kiza 2008) Spijkerboer kommt in seiner Studie fiir das

” Fortress Europe 2010. http://fortresseurope.blogspot.com/2006/01/rassegna-stampa-completa.html;
(20.10.2010).
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Européische Parlament zu dem Ergebnis, ,,that the number of fatalities is increasing as a result

of increased border control.* (Spijkerboer 2007: 227)

Die Europdische Union und ihre Mitgliedsstaaten miissen sich der Tatsache stellen, dass
ihre Politiken gegentiber irreguldrer Migration, insbesondere die permanente Fortentwicklung
des europdischen Grenzregimes, den Tod von zahlreichen Migranten zur Folge haben.
Ungeachtet der direkten Verantwortlichkeit ist dieser Umstand unter ethischen und
moralischen Gesichtspunkten untragbar und steht in einem eklatanten Widerspruch zu der
allgegenwirtigen Bezugnahme auf die Menschrechte, die von der EU zur normativen Basis
des europiischen Integrationsprozesses erklart wurden. (Vertrag von Lissabon: Art. 6) Dabei
scheint es keine Anzeichen dafiir zu geben, dass sich die Politik der EU in dieser Hinsicht
verandern wiirde. Auch im Stockholmer Programm von 2009 findet sich lediglich das
allgemeine Willenserkldrung, ,,zu verhindern, dass sich immer wieder Tragddien auf See
ereignen”, jedoch keinerlei Hinweise auf Dimension, Umstinde und Ursachen dieser
,» Iragddien®. (Rat der Europdischen Union 2009a: 59) Stattdessen wird die bisherigen
Migrations- und Grenzpolitik bestitigt und ihre Fortschreibung angekiindigt. Auch die
Ausweitung der Einbeziehung von Herkunfts- und Transitstaaten in das Grenzmanagement
der EU wird nicht zu einer Verbesserung der menschenrechtlichen Situation von Migranten
beitragen. Im Gegenteil: Insbesondere Angehorigen von Grenzschutz- und Sicherheitsorganen
nordafrikanischer Lander, etwa Gaddafi-Libyen oder Marokko, wurden immer wieder
schwere Menschrechtsverletzungen vorgeworfen. (Heck 2008; Pro Asyl 2010) Ob sich am
Umgang mit Migranten in Landern wie Libyen oder Tunesien nach dem ,,arabischen
Friihling* etwas dndern wird, bleibt abzuwarten. Inzwischen liegen auch einige journalistische
Publikationen vor, die das Schicksal der Migranten, die auf ihrer Transitreise durch die
Léander des Maghrebs der Willkiir der dortigen Sicherheitskrifte ausgeliefert sind, anschaulich
darstellen. (Del Grande 2008; Gatti 2010) Es gibt also wenig Anzeichen dafiir, dass sich die
von Kiza (2008: 213) formulierte Hoffnung, die Todesfélle an Europas Grenzen konnten ,,die
Staaten der EU zu einer Uberarbeitung der Migrationspolitik zwingen [...], wenn die

notwendige 6ffentliche Meinung hergestellt wiirde®, in absehbarer Zeit erfiillen wird.

3.4.2. Abhiingigkeit von Schleuserorganisationen

Das Ausweichen von Migranten auf immer geféhrlichere Routen zur irreguldren

Einreise mitsamt der damit einhergehenden Zunahme von Todesfédllen nach Europa ist nur
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eine der Folgen der Verschérfung des europédischen Grenzregimes. Eine weitere Konsequenz
ist die wachsende Bedeutung von professionellen Schlepperbanden, die die irregulére Einreise
gegen Bezahlung organisieren. Dabei sind beide Phianomene in der Realitit nicht voneinander
zu trennen. Auch fiir die geféhrlichsten Uberfahrten in seeuntiichtigen Booten miissen
Migranten fast immer hohe Geldbetrage an Vermittler oder Organisatoren dieser Reisen
bezahlen. Die Aktivitit dieser Schlepperbanden ist oft im Bereich der organisierten
Kriminalitit anzusiedeln. (Diivell/Jordan 2002: 43) Sie sind die groBBen Profiteure des
weltweiten Trends der zunehmend restriktiven Migrationspolitiken und der Verscharfung der
Kontrollen an den Grenzen zu den Zielregionen der internationalen Migrationsstrome:

,» Iransnational human smuggling, hardly a global issue in the 1980s, is now a multibillion-

dollar trade worldwide, rivalling the drug trade.* (Kyle/Koslowski 2001: 4)

Vielfach wird Menschenschmuggel und Menschenhandel undifferenziert mit dem
Phianomen der irreguldren Migration in Verbindung gebracht. Ein beredtes Beispiel dafiir das
das Stockholmer Programm des Européischen Rats von 2009. Dort wird konstatiert, dass
,Menschenhandel und Schleusung [...] sehr schwere, mit der Verletzung von
Menschenrechten und der Menschenwiirde einhergehende Verbrechen* darstellten und
schlieflich bekundet:

Der Europdische Rat ist {iberzeugt, dass ein wirksames Vorgehen gegen die illegale
Einwanderung weiterhin von entscheidender Bedeutung ist, wenn es darum geht, eine
gemeinsame Einwanderungspolitik zu entwickeln. Insbesondere die Bekdmpfung von
Menschenhandel und von Schleusungen [...] miissen dabei zu den wichtigsten Priorititen
gehoren. (Rat der Européischen Union 2009a: 41, 66)

Mit dieser undifferenzierten Vermischung wird nicht nur irreguldre Migration in einen
direkten Zusammenhang mit Tatbestinden der Schwerkriminalitét gebracht, sondern es wird
auch nicht zwischen dem Menschenschmuggel, also dem ,,Geschéft mit der illegalen
Einreise* und dem weitaus gravierenderen Verbrechen des Menschenhandels unterschieden.

(Angenendt 2007: 12)

Jenseits dieser notwendigen Differenzierung zwischen den verschiedenen Formen der
professionellen Unterstiitzung irreguldrer Migration und dem Menschenhandel muss
allerdings festgestellt werden, dass fiir Migranten die Inanspruchnahme solcher
Dienstleistungen oftmals eine Vielzahl von Risiken und Gefahren birgt. Viele Migranten,
insbesondere Frauen, befinden sich in einer Situation der Verletzlichkeit und Schutzlosigkeit,

die sich aus ihrem irreguldren Status und den Umsténden ihrer Reise ergibt. Daraus konnen
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Verhiltnisse extremer Abhédngigkeit resultieren, die in ihren Konsequenzen fiir die
Betroffenen, etwa Formen der Schuldknechtschaft oder Zwangsprostitution, viele Parallelen
mit denen des organisierten Menschenhandels aufweisen konnen. (Gosh 1998) In jedem Fall
verursacht die Inanspruchnahme professioneller Hilfe bei der irreguldren Einreise fiir die
Migranten einen erheblichen Kostenaufwand. Dieser wiederum kann dazu fiihren, dass die
Bereitschaft zur Inkaufnahme von hohen Risiken bei den Migranten wichst, insbesondere
dann, wenn das Kapital fiir die Reise von der gesamten Familie aufgebracht wurde und damit
ein starker sozialer und emotionaler Druck besteht, diese ,,Investition* auch so zu verwenden,
dass die erhoffte Rendite in Form einer Beschiftigung in Europa und den dadurch

ermOglichten Riickiiberweisungen erbracht wird. (Sciortino 2004: 30)

Insgesamt fiihrten die Verschirfung der Politiken gegen irreguldre Migration und der
sukzessive Ausbau des europdischen Grenzregimes so zu einer Stratifizierung der Migranten
nach ihren Zugriffsmoglichkeiten auf 6konomische und soziale Ressourcen. Sciortino (2004:
31) identifiziert diese Kapazitit als Unterscheidungsmerkmal fiir verschiedene Gruppen von
irreguldren Migranten: Gleichsam die Elite bilden diejenigen Migranten, die sich falsche
Papiere oder die professionelle Anbahnung einer Scheinehe zur Erlangung eines sicheren
Aufenthaltsstatus leisten konnen. Eine weitere Gruppe besteht aus Migranten, die genug
Verbindungen und Ressourcen mobilisieren kdnnen, um ein Touristenvisum fiir das Zielland
zu erhalten, um nach dessen Ablauf als overstayers zu bleiben. Biirger von Staaten, die mit
einer liberalen Visavergabepraxis begiinstigt werden, nutzen dies fiir eine Form des
wiederholten irreguldren Aufenthalts, ohne dabei auf irregulire Einreise angewiesen zu sein.
Die néchste Gruppe bilden diejenigen, die keinen Zugang zu einem Visum haben, aber iiber
das Kapital verfiigen, um auf professionelle Hilfe bei der irreguldren Einreise in Anspruch
nehmen zu konnen. Und schlieBlich gibt es die Masse derjenigen, die gar nichts haben und
sich auf den Versuch der irreguldren Einreise auf eigene Faust einlassen miissen — mit allen

Unabwiégbarkeiten und Gefahren, die eine solche Reise mit sich bringt.

3.4.3. Fliichtlinge ohne Schutz

Eine besondere Qualitdt nimmt das europdische Grenzregime fiir Fliichtlinge und
Asylsuchende an. Die zentrale Funktion des Europdischen Grenzregimes ist die Abwehr
irreguldrer Migration. Wie weiter oben gezeigt wurde, ist das Européische Grenzregime in

seiner Wirkungsweise darauf ausgelegt, unerwiinschte Migranten schon in den
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Herkunftsregionen zu binden oder noch vor den Grenzen der Europdischen Union
aufzuhalten. Diese Wirkungen entfaltet das europdische Grenzregime gegeniiber fast allen
Migranten — weitgehend unabhédngig von Ursachen und Umstidnden ihrer Wanderung. Eine
Unterscheidung von irreguldren Migranten und Fliichtlingen — aus ganz anderen Griinden
ohnehin mehr als zweifelhaft®® — ist in den Strukturen und Instrumenten des européischen
Grenzregimes nicht angelegt. Die Politik der Abwehr irregulérer Migration ist auch eine
Politik der Abwehr von Fliichtlingen. Auch wenn im Stockholmer Programm, nicht zuletzt in
Reaktion auf die heftige Kritik an der Tatigkeit von Frontex, angemahnt wird, dass
,schutzbediirftige Personen aus gemischten Migrationsstromen Schutz im Einklang mit dem
Volkerrecht erhalten* (Rat der Européischen Union 2009a: 55), muss davon ausgegangen
werden, dass die Blindheit des europdischen Grenzregimes nicht nur Ausdruck struktureller
Defizite, sondern auch politisches Kalkiil der EU und ihrer Mitgliedsstaaten ist. Die
Européische Union verweist in ihren Verlautbarungen und Dokumenten zwar stets auf die
Genfer Fliichtlingskonvention als Grundlage ihrer Fliichtlingspolitik. De facto hindert sie
jedoch mit ihrer Grenzpolitik zahlreiche Fliichtlinge daran, ihren Schutzanspruch geltend
machen zu kénnen und Zugang zu einem angemessenen Asylverfahren zu erhalten. Die
Etablierung des europidischen Grenzregimes geht einher mit der sukzessiven Abschottung der

EU gegeniiber Fliichtlingen. (Pelzer 2011)

Vor der Einfiihrung der Visumspflicht fiir fast alle Herkunftslander im Zuge des
Schengen-Prozesses konnten Fliichtlinge legal nach Europa einreisen. Aber auch ohne ein
giiltiges Visum war zumindest die Reise nach Europa moglich. Diese Mdglichkeit haben die
Mitgliedsstaaten und die EU mit Sanktionen gegen Beforderungsunternehmen, die Migranten
ohne giiltige Einreisepapiere transportieren, ausgeraumt. (Cuttitta 2010: 33) Viele
Mitgliedsstaaten haben schon in den neunziger Jahren Regeln erlassen, die
Beforderungsunternehmen verpflichten, die Papiere threr Kunden vor Beginn der Reise nach
Europa zu iiberpriifen. Damit wurden private Akteure de facto in hoheitliche Aufgaben der
Grenz- und Einreisekontrolle einbezogen. Mit der Richtlinie 2001/51/EG hat der Rat der

Européischen Union eine Harmonisierung der Sanktionen veranlasst. Demnach kénnen

% Menschen, die vor Hunger, Umweltkatastrophen oder einem generellen Mangel an Lebensperspektiven
fliehen, gelten nach der Genfer Fliichtlingskommission nicht als Fliichtlinge. Auch wenn die EU-weite
Einfithrung ,,erginzender Schutzformen* (Cuttitta 2010: 33) inzwischen dazu gefiihrt hat, dass weitere
Fluchtgriinde, etwa fiir Biirgerkriegsfliichtlinge, unter bestimmten Umstdnden anerkannt werden, dndert dies
nichts an dem grundlegenden Dilemma: Auch die Flucht vor existenzbedrohenden Verhéltnissen verleiht nicht
den Status des Fliichtlings, aus dem sich bestimmte Rechte ableiten lieBen. Der legitime Wunsch, die
Lebensumsténde fiir sich und seine Familie zu verbessern, findet keine Entsprechung im internationalen
Fliichtlingsrecht.
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Strafen von bis zu 500.000 Euro gegen Transportunternechmen verhidngt werden, die
Drittstaatsangehorige ohne giiltige Einreisepapiere befordern. Die Unternehmen sind
auflerdem fiir den Riicktransport der Migranten verantwortlich. (Rat der Européischen Union
2001) Auch wenn in der Richtlinie explizit darauf verwiesen wird, dass die Verpflichtungen
der Mitgliedsstaaten gegeniiber Schutzsuchenden unbertiihrt bleiben, sehen die Konsequenzen
in der Realitdt anders aus: ,,Penalties for carriers, who assume some of the control duties of
the European police services, either bloc asylum seekers far from Europe’s borders or force

them to pay more and take greater risks to travel illegally.* (Triandafyllidou/Ilies 2010: 32)

Eine weitere wichtige Intention der europdischen Grenzpolitik ist es, den Verbleib von
Fliichtlingen in der Herkunftsregion zu fordern, etwa durch die sogenannten regionalen
Schutzprogramme, oder aber Drittstaaten, namentlich die wichtigen Transitldnder, zur
Aufnahme von Fliichtlingen zu bewegen. Im Stockholmer Programm ist die Ausweitung
dieser Externalisierung der Fliichtlingspolitik festgeschrieben. Unter der Uberschrift ,,Die
externe Dimension von Asyl* erklért der Europdische Rat seinen Willen, ,,den
Kapazititsaufbau in Drittlindern zu fordern, insbesondere deren Féhigkeit, wirksamen Schutz
zu bieten, und die Idee der regionalen Schutzprogramme weiterzuentwickeln und
auszuweiten.” (Rat der Europdischen Union 2009a: 72) In der Konsequenz wird auch auf
diese Weise Fliichtlingen der Zugang zu einem angemessenen Verfahren verwehrt, da in den
Transitlindern dafiir meist weder der politische Wille noch die administrativen und
rechtlichen Ressourcen vorhanden sind. Im Gegenteil: Vielfach kann nicht nur von einem
angemessenen Verfahren keine Rede sein, sondern den Fliichtlingen werden selbst elementare
Menschenrechte vorenthalten. (Pro Asyl 2010) Zwischenzeitlich liegen eine Vielzahl von
Studien iiber die Situation in verschiedenen Transitlindern vor, die in die
Externalisierungstrategie der européischen Fliichtlingspolitik eingebunden sind, und die eine
breite empirische Basis fiir diese Problematik zur Verfiigung stellen. (etwa Heck 2010; Pro
Asyl 2010; Ratfisch/Scheel 2010; Speer 2010)

Auch unter dem Aspekt des Fliichtlingsschutzes zieht die Européische
Grenzschutzagentur Frontex besondere Kritik auf sich. Frontex patrouilliert im Mittelmeer,
vor der westafrikanischen Kiiste und vor den Kanarischen Inseln, um Boote mit Migranten
aufzuspiiren und zuriickzudrangen. (Kasparek 2010) Menschenrechtsorganisationen sehen in

dieser Praxis eine Missachtung des Non-Refoulement-Gebots der Genfer
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Fliichtlingskonvention und eine Verletzung der Europédischen Menschenrechtskonvention.

(Fischer-Lescano/Lohr 2007; Kopp 2009; Pro Asyl 2010; Pelzer 2011)

Zusammenfassend lésst sich sagen, dass Fliichtlinge im besonderen Maf3e von der
Etablierung des européischen Grenzregimes betroffen sind. Mit der Einfiihrung der
Visumspflicht fiir die meisten Herkunftsldnder und vielen anderen MafBnahmen ist eine legale
Einreise in die EU fiir Schutzsuchende vielfach unmoéglich geworden. Damit ist ihnen die
Inanspruchnahme ihrer Schutzrechte verwehrt. Der Zugang zu einem angemessenen
Asylverfahren in einem Mitgliedsstaat der EU setzt also fast zwangsldufig eine irreguldre
Einreise voraus. Fliichtlinge werden so zu Irreguldren — und sind mit einem Grenzregime
konfrontiert, dessen wichtigste Funktion in der Abwehr irreguldrer Migration besteht. Weiter
oben wurde beschrieben, welche Gefahren und Risiken fiir Migranten mit dem Versuch einer
irreguldren Einreise verbunden sind. Die Abwehrfunktion gegeniiber Fliichtlingen kann dabei
kaum als nichtintendierter Nebeneffekt europdischer Migrationspolitik betrachtet werden. Im
Gegenteil: Die Anstrengungen, auch das Asylregime zu externalisieren, wurden im
Stockholmer Programm ein weiteres Mal bekréftigt. Die Strategie der EU, wie sie im
Allgemeinen im Umgang mit irreguldren Migranten erkennbar ist, wiederholt sich im
Besonderen beziiglich der Fluchtmigration: Die Nachbarstaaten der EU werden zur
Ubernahme der Verantwortung gedringt, unabhiingig davon, ob diese Linder fihig und
willens sind, dieser auch gerecht zu werden. Weitgehend unberiicksichtigt bleiben dabei die
Interessen der Migranten — handelt es sich dabei um Fliichtlinge, ist diese Politik des
Abwilzens von Verantwortungen nicht nur unter ethischen Gesichtspunkten fragwiirdig,

sondern l4uft auch den internationalen Verpflichtungen der EU zuwider. (Pelzer 2011)

3.5. Politiken gegeniiber irreguliarer Migration innerhalb der EU

Die EU und ihre Mitgliedsstaaten haben in den letzten zwei Jahrzehnten viele Politiken,
Instrumente und Maflnahmen zur Bekdmpfung irreguldrer Migration entwickelt und
eingesetzt. Dabei spielten insbesondere Politiken im Bereich des direkten und indirekten
Grenzmanagements eine entscheidende Rolle, also MaBBnahmen die darauf abzielten,
irreguldre Migrationsstrome abzuwehren und die Anzahl der irreguldren Migranten innerhalb
der EU zu verringern. Seit einigen Jahren, befordert durch den migrationspolitischen
Gesamtansatz der Kommission von 2005, werden auch Politiken konzipiert, die am Beginn

der Migrationskette, also bei den migrationsférdernden Umstidnden in den Herkunftsldndern,
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ansetzten. Durch eine Verbesserung der Lebensverhiltnisse sollen die Push-Faktoren fiir
Migration abgemildert werden. Bessere Information und neue Mdglichkeiten der regulédren
Migration, etwa in Form der zirkuldren Migration, sollen den Migrationsdruck kanalisieren.
Weiter oben wurden diese Politiken diskutiert und ihre, zumindest bislang, dulerst

bescheidene Umsetzung festgestellt.

Ein weiteres Feld der européischen Politik gegeniiber irreguldrer Migration konstituiert
sich durch Politiken, die sich auf die Pull-Faktoren beziehen, also jene Faktoren innerhalb der
EU und ihrer Mitgliedsstaaten, die irreguldre Migrationsstrome anziehen. Ein wesentlicher
Faktor, der irreguldre Einwanderung dynamisiert, ist die Nachfrage nach Arbeitskréften in den
verschiedenen Sektoren der informellen Wirtschaft. (Diivell 2006: 44; Gosh 1998: 51-55)
Aber auch die Perspektive auf eine Regularisierung des Aufenthaltsstatus kann zu den
bedeutsamen Pull-Faktoren gezihlt werden. Die EU versucht mit verschiedenen Richtlinien
und Ubereinkiinften diese Pull-Faktoren zu beeinflussen. Dazu ziihlen die Richtlinie von 2009
iiber Sanktionen gegen Arbeitgeber, die Irreguldre beschiftigen, und die Ablehnung von
kollektiven Regularisierungsverfahren im Europdischen Pakt zu Einwanderung und Asyl von

2008.

3.5.1. Mafinahmen gegen Beschiftigung irregulirer Migranten

Zu den wichtigsten Pull-Faktoren fiir irreguldre Migration gehort die Perspektive auf
eine Integration in die informellen Sektoren der jeweiligen Volkswirtschaft. Bauwirtschaft,
Landwirtschaft, Beschiftigungen im Gastronomie- oder Tourismusbereich und haushaltsnahe
Dienstleistungen sind die wichtigsten Bereiche der Schattenwirtschaft, in denen irregulére
Migranten Beschiftigung finden — zumeist unter prekidren Bedingungen und zu schlechteren
Konditionen als autochthone Beschiftige oder Migranten mit reguldrem Aufenthaltsstaus,
aber oftmals trotzdem attraktiv in Vergleich zu Beschéftigungs- bzw. Verdienstchancen in
den Herkunftslindern. Insbesondere in den Okonomien der siideuropiischen Linder, wo die
informelle Sektor traditionell einen hohen Anteil an der nationalen Wertschdpfung hat®',
konnten sich in den letzten zwei Jahrzehnten irreguldre Migranten massenhaft in den
informellen Arbeitsmarkt integrieren. (Baldwin-Edwards/Arango 1999; Enste/Schneider

2006; King/Ribas-Mateos 2010) MaBBnahmen gegen die Schattenwirtschaft und gegen die

#1 Nach Enste/Schneider (2006: 43-44) betrug der Anteil des informellen Sektors am BIP im Zeitraum
1999/2000 in Griechenland 27,6 %, in Italien 24,4 % und in Spanien 21,0 %.
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Beschiftigung von irreguldren Migranten sind daher zentrale Instrumente im Kampf gegen
irreguldre Migration. Nahezu alle Mitgliedsstaaten haben seit den neunziger Jahren
unterschiedliche Politiken zur Einddimmung des informellen Sektors und der illegalen

Beschiftigung entwickelt.

Auch in der Politik der EU gegen irreguldre Migration wurde der Kampf gegen die
Beschiftigung von Irreguléren in den letzten Jahren zum Thema. 2009 verabschiedeten Rat
und Parlament eine entsprechende Richtlinie. (European Parliament et al. 2009) Ziel dieses
Rechtsakts ist die Harmonisierung von Sanktionen, die gegen Arbeitgeber, die Migranten
ohne reguldren Aufenthaltsstatus beschéftigen, verhdngt werden konnen. Neben finanziellen
Sanktionen sind demnach weitere MaBnahmen wie der Ausschluss von 6ffentlichen
Vergabeverfahren oder vom Erhalt von Subventionen mdglich. Die Richtlinie sieht weiterhin
vor, irreguldre Beschiftigung in besonders schweren Féllen als Straftatbestand zu verfolgen,
etwa im Wiederholungsfall, wenn eine grof3ere Anzahl von Irreguldren beschiftigt ist, wenn
die Beschéftigung unter ,,particularly exploitative working conditions* stattfindet oder wenn
es sich bei den irreguldren Arbeitskrdften um Opfer von Menschenhandel handelt. (European

Parliament et al. 2009: Art. 9)

Irregulédr Beschiftigten selbst drohen keine Sanktionen, die tiber die in der sogenannten
Riickfiihrungsrichtlinie von 2008 vorgesehenen hinausgehen. Dagegen enthilt die Richtlinie
einige Regeln, die dem Schutz der Irreguldren dienen sollen. So konnen diese etwa
ausstehende Lohne geltend machen. Bei irreguldren Beschiftigungsverhiltnissen, deren
besonderen Umsténde strafrechtliche Konsequenzen fiir den Arbeitgeber nach sich ziehen,
konnen Irregulédre auch selbst Klage einreichen oder sich vor Gericht von Dritten vertreten
lassen — ohne das diese wegen Beihilfe zum irreguléren Aufenthalt belangt werden konnten:
,»In other words, this Directive gives NGOs the ability to act on behalf of undocumented
migrants in order to punish unscrupulous employers.* (Triandafyllidou/Ilies 2010: 36) Wenn
Irregulére bei den Ermittlungen gegen ausbeuterische Arbeitgeber mit den
Ermittlungsbehdrden kooperieren, erhalten sie dariiber hinaus eine fiir die Dauer des

Verfahrens befristete Aufenthaltsgenehmigung.

Mit der Richtlinie soll auBerdem ausgeschlossen werden, dass sich Migranten {iber eine
Beschiftigung im informellen Sektor den Weg zu einem reguldren Aufenthaltstitel ebnen, wie

es in einigen Mitgliedsstaaten de facto moglich war.
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An illegally employed third-country national should not derive a right to entry, stay and access
to the labour market from the illegal employment relationship or from the payment or back
payment of remuneration, social security contributions or taxes by the employer or by a legal
entity which has to pay instead of the employer. (European Parliament et al. 2009: Art. 15)

Diese Regelung richtet sich offensichtlich gegen Mallnahmen wie die letzte grof3e
Regularisierungsaktion der spanischen Regierung unter dem Sozialisten José Luis Rodriguez
Zapatero im Jahr 2005. Bei dieser unter dem Titel ,,Normalisierungsprozess“®* durchgefiihrten
Kampagne konnten die Arbeitgeber irreguldre Beschéftigungsverhiltnisse bei der
Sozialversicherung anmelden und mit den bislang irreguldren Migranten Arbeitsvertrage
abschlieBen. Diese hatten darauthin unter bestimmten Umstidnden die Moglichkeit, ihre
arbeits- und aufenthaltsrechtliche Situation zu regularisieren. (Arango/Finotelli 2009) Der
Ausschluss solcher Malnahmen in der Richtlinie zur illegalen Beschaftigung steht im
Einklang mit der generellen Ablehnung von Regularisierungspolitiken, wie sie viele
europdische Regierungen, darunter die deutsche und die franzdsische, nicht zuletzt in den

Verhandlungen tiber den Europédischen Pakt zu Einwanderung Asyl, manifestiert haben.

Arbeitgeber sind nach der Richtlinie kiinftig verpflichtet, sich bei der Einstellung eine
giiltige Aufenthaltserlaubnis vorlegen zu lassen. Wenn sie diese Verpflichtung erfiillen, tragen
sie keine weitere Verantwortung, wenn der Beschiftigte doch irregulér in dem jeweiligen
Land sein sollte — und beispielsweise ein gefdlschtes Dokument vorgelegt hat. Damit soll
vermieden werden, dass Arbeitgeber aus Angst vor Sanktion iiberhaupt keine Migranten mehr
beschéftigten, wie es in den USA nach Einfiihrung eines dhnlichen Gesetzes zu beobachten
war. (Triandafyllidou/Ilies 2010: 36) Ob diese Richtlinie dazu beitragen wird, die Pull-
Faktoren fiir irreguldre Migration in die EU zu verringern, muss sich noch herausstellen
Triandafyllidou/Ilies (2010: 37) heben den relativ ausgeblichenen Charakter des Rechtsaktes
hervor, der neben harten Sanktionen fiir die Arbeitgeber auch gewisse Schutzaspekte fiir
Irregulire umfasst: ,,While it is too early to assess the success of this Directive, it’s most
salient aspects, such as the rather harsh provisions for employers and the temporary protection

it provides to the irregular migrant, have met with satisfaction by civil society actors.”

%2 Proceso de normalizacion. (Real decreto 2393/2004).
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3.5.2. Die Debatte um Regularisierungsprogramme

Viele Mitgliedsstaaten der EU, insbesondere die siideuropéischen Lénder, haben immer
wieder Regularisierungsprogramme aufgelegt. Diese Programme ermoglichen irregulidren
Migranten, die bestimmte Voraussetzungen erfiillen, ihren Status zu regularisieren, d. h. eine
(befristete) Aufenthaltserlaubnis zu erhalten. (Arango/Finotelli 2009; Finotelli 2008;
Cyrus/Vogel 2008) Zwar gibt es keinen eindeutigen empirischen Beleg, jedoch verweisen
Kritiker auf einen gewissen Magneteffekt, der von regelmiBigen Regularisierungsaktionen
ausgehe. (Arango/Finotelli 2009: 92) Gleichzeitig stellten Regularisierungen fiir Linder wie
etwa Spanien und Italien eine Mdoglichkeit dar, ,,die irregulédren Einwanderungsstrome ex post
zu kontrollieren, und [...] das empfindliche Gleichgewicht zwischen dem europdischen
Postulat der Einwanderungskontrolle und den nationalen Bediirfnissen nach billigen

Arbeitskriften in Wirtschaft und Privathaushalten aufrecht zu erhalten. (Finotelli 2008: 91)

Die Europdische Kommission und verschiedene Mitgliedsstaaten haben die
Regularisierungsprogramme immer wieder entschieden zuriickgewiesen, unter anderem
wegen ihrer Ambivalenz gegeniiber irreguldrer Migration, ihrer Inneffizienz, ihrer impliziten
Forderung der Schattenwirtschaft und dem schon erwihnten Magneteffekt. (Finotelli 2008:
76) Die letzte und bislang umfangreichste Regularisierung, die die sozialistische Regierung
2005 in Spanien durchfiihrte, wurde insbesondere von den Regierungen Deutschlands und der
Niederlande scharf kritisiert. Darauthin beschloss der Rat die Einrichtung eines gegenseitigen
Informationssystems, mit dem die Regierungen der Mitgliedsstaaten {iber solche MaBBnahmen
im Vorfeld unterrichtet werden sollen. (Finotelli 2008: 71) In den Verhandlungen zum
Europiischen Pakt zu Einwanderung und Asyl versuchten unter anderem Deutschland und
Frankreich eine generelle Achtung von Regularisierungsprogrammen durchzusetzen, was
letztlich am Widerstand Spaniens scheiterte. (Baumer 2008) Allerdings versténdigten sich die
Mitgliedsstaaten darauf, ,,Legalisierungen aus humanitiren oder 6konomischen Griinden nur

fallweise*®

vorzunehmen. Kollektive Regularisierungen sind also kiinftig ausgeschlossen,
wobei allerdings anzumerken ist, dass es sich bei dem Pakt um keinen Vertrag, sondern

lediglich um eine rechtlich nicht bindende Selbstverpflichtung der Mitgliedsstaaten handelt.

%3 MafBnahme 2. (Europiischer Pakt zu Einwanderung und Asyl 2008)
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3.6. Zwischenfazit

Die Bekdmpfung irregulirer Migration ist in den letzten zwei Jahrzehnten zu einem
zentralen Politikfeld der Europdischen Union geworden. Eingebettet in den Kontext der
Europédischen Migrations- und Asylpolitik wurden zu diesem Zweck eine Vielzahl von
Strategien, Mallnahmen und Instrumenten entwickelt. Dabei lag der Schwerpunkt stets auf
Politiken zur Abwehr unerwiinschter Zuwanderung und zur Riickfiihrung irregulérer
Migranten. Trotz des Einsatzes von enormen politischen, administrativen und 6konomischen
Ressourcen miissen diese Politiken als wenig effizient bezeichnet werden. Lange Zeit blieben
Zustrom und Anzahl der irreguldren Migranten gleichbleibend hoch. Erst ab Mitte des ersten
Jahrzehnts des neuen Jahrhunderts ldsst sich ein leichter Riickgang der irreguldren Migration
beobachten. (Diivell 2011) Eine drastische Abschwichung erfuhr die irregulére Migration in
die Mitgliedsstaaten der EU allerdings erst durch die Folgen der Wirtschafts- und Finanzkrise
seit 2008 — ndmlich dann, als die Beschéftigungschancen fiir Irregulire, mithin der wichtigste

Pull-Faktor, dramatisch abnahmen. (OECD 2009-2011)

Auf der Suche nach Erklarungen fiir die relative Ineffizienz der europdischen Politiken
gegeniiber irreguldrer Migration muss auf zwei entscheidende Faktoren verwiesen werden.
Einmal ist die Fokussierung auf immer weiter entwickelte restriktive Politiken der Abwehr zu
nennen: Migrationsstrome, die durch das Zusammenspiel von Push- und Pull-Faktoren in den
Herkunfts- und Zielregionen dynamisiert werden, lassen sich nur sehr begrenzt aufhalten —
jede Verbesserung des Grenzregimes fiihrt zu einer Adaption der Strategien zur irreguldren
Einreise. Politiken, die auf dagegen auf diese Push- und Pull-Faktoren wirken sollten, wurden
nur in geringem Mafe implementiert. Insbesondere Malnahmen zur Verbesserung der
Lebensverhiltnisse in den Herkunftsldndern, spétestens seit dem Gesamtansatz Migration von

2005 auf konzeptioneller Ebene priasent, wurden vernachléssigt.

Zum anderen kam ging die Verscharfung der Politiken gegen irregulidre Migration nicht
einher mit der Schaffung von legalen Moglichkeiten der Arbeitsmigration. Die
Komplementaritit beider Politiken wurde auf konzeptioneller Ebene ebenfalls mehrfach
konstatiert. Ihre komplementére Implementierung scheiterte an der beharrlichen Weigerung
einiger Mitgliedsstaaten, ihren Widerstand gegen eine gesteuerte, reguldre Einwanderung in
den europdischen Arbeitsmarkt aufzugeben. Alternative Instrumente, wie etwa das der

zirkuldren Migration, kdnnen nicht dariiber hinwegtiduschen, dass die Kommission hier mit
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threm zentralen migrationspolitischen Anliegen gescheitert ist: ndmlich eine europdische
Zuwanderungspolitik zu schaffen, die den 6konomischen, demografischen und sozialen
Erfordernissen der EU entspriche und die gleichzeitig zumindest einen Teil des

Migrationsdrucks auf die EU kanalisieren konnte.

Der relativen Ineffizienz der européischen Politiken zur Abwehr irregulérer Migration
stehen dramatische Folgen fiir Migranten und Fliichtlinge gegeniiber. Viele bezahlen ihren
Versuch, auf immer riskanteren Wegen nach Europa einzureisen, mit dem Leben. Andere
stranden in den Transitstaaten und sind dort zum Teil menschenunwiirdiger Behandlung
ausgesetzt. Fliichtlinge werden ihres Rechts auf Zugang zu einem ordentlichen Asylverfahren
beraubt und massenhaft Regierungen liberantwortet, die ihnen nicht nur den Zugang zu einem
ordentlichen Asylverfahren, sondern auch grundlegende Rechte verweigern. Die
Einbeziehung von Staaten in das Migrationsmanagement, die weder demokratische noch
menschenrechtliche Standards erfiillen, ist Ausdruck einer einseitigen Politik, die auf die

Abwehr von Fliichtlingen und Migranten abzielt.

Europa hat es bislang nicht geschafft, eine Migrationspolitik zu entwickeln, die den
Erfordernissen der européischen Gesellschaften und den Interessen von Migranten,
Herkunfts- und Transitlandern entspricht. Mit einer Politik, die die Abwehr unerwiinschter
Migration als wichtigste Funktion definierte, hat die EU dariiber hinaus ihre Verantwortung
fiir Migranten und Fliichtlinge an Staaten weitergereicht, die weder {iber die notwendigen
Voraussetzungen noch iiber den entsprechenden Willen verfiigen, dieser auch gerecht zu
werden. Zusammen mit einer Politik der Abschottung, die das Massensterben von Migranten
vor den Grenzen der EU nach sich zieht, ist dies das eigentliche Skandalon der europdischen

Migrationspolitik.
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4. Irregulire Migration und staatliche Politik in Spanien

4.1. Vom Auswanderungsland zum neuen Einwanderungsland — Spanien
in den internationalen Migrationssystemen

Spanien war lange Zeit eines der klassischen europdischen Auswanderungslidnder. In
den Jahren 1882 bis 1990 emigrierten insgesamt iiber sieben Millionen Spanier. (Santel 2000:
105) Diese Emigration vollzog sich in mehreren Phasen und war anfangs von der kolonialen
Vergangenheit Spaniens bestimmt. In einer ersten Welle im letzten Drittel des 19.
Jahrhunderts und dann noch einmal in den zwanziger Jahren des 20. Jahrhunderts wanderten
Millionen Spanier vor allem in die ehemaligen Kolonien in Lateinamerika und in der Karibik
aus. Waren diese Emigrationswellen grofStenteils wirtschaftlich bedingt, erlebte Spanien
wihrend des Biirgerkrieges von 1939 bis 1939 und in den Jahren danach eine
Massenauswanderung aus politischen Motiven. Zeitweise flohen bis zu einer halben Million
Anhénger der spanischen Republik vor der Repression der Sieger unter General Francisco
Franco. Etwa 200.000 dieser Fliichtlinge blieben dauerhaft im Exil. Sie lieBen sich
grofBtenteils in Frankreich, aber auch in einigen lateinamerikanischen Staaten, etwa Mexiko
oder Argentinien, und in geringerem Maf3e in der Sowjetunion nieder. (Dreyfus-Armand

1999: 103)

Eine vierte Emigrationswelle setzte Mitte der flinfziger Jahre ein. Ab diesem Zeitpunkt
wanderten spanische Arbeitskréfte in die Industrielinder Nordwesteuropas, aber auch nach
Lateinamerika aus. Hauptmotiv dieser Migration war die bessere wirtschaftliche Situation in
den Zielldndern. Fiir viele spanische Arbeitsemigranten spielte jedoch auch die Flucht vor den
repressiven politischen und sozialen Verhéltnissen der Franco-Diktatur eine wichtige Rolle. In
dieser Phase verlieBen rund drei Millionen Spanier ihre Heimat. Mit dem Ende der
Anwerbephase in den meisten westeuropédischen Staaten Mitte der siebziger Jahre, dem
spanischen Demokratisierungsprozess ab 1975 und der ab den achtziger Jahren einsetzenden
wirtschaftlichen Konsolidierung Spaniens fand diese letzte Auswanderungswelle ihr Ende.
Trotz verstirkter Riickwanderung® wies die spanische Migrationsbilanz noch bis in das neue

Jahrhundert hinein einen negativen Saldo auf. Rund zwei Millionen Spanier leben nach wie

% Seit den achtziger Jahren kehren jahrlich zwischen 15.000 und 20.000 Auswanderer aus den europaischen
Léndern nach Spanien zuriick. Dazu kommt eine dhnlich hohe Riickwanderung aus Lateinamerika. (Kreienbrink
2008: 2)
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vor im Ausland. Als Folge der dramatischen Wirtschafts- und Finanzkrise setzte ab 2008 eine
neue Auswanderung von mehrheitlich jungen, gut qualifizierten Spaniern in andere EU-

. . . . . . 85
Staaten, aber auch in die boomenden Linder Lateinamerikas ein.

Spanien hat in den vergangenen Jahrzehnten einen dramatischen Wandel durchlaufen.
Aus dem klassischen Auswanderungsland wurde eines der wichtigsten Zielldnder fiir
Migranten in Europa. (Kreienbrink 2004) Insbesondere seit Mitte der neunziger Jahre des
letzten Jahrhunderts erfuhren die Migrationsprozesse nach Spanien eine einzigartige
Dynamisierung, die erst durch die Wirtschaftskrise seit 2008 abgeschwécht wurde. In nur
eineinhalb Jahrzehnten hat sich der Anteil von Auslidndern an der spanischen Bevolkerung
von 1,37 Prozent (1996) auf 12,22 Prozent (2010) erh6ht — und damit den Durchschnittswert

der traditionellen Einwanderungslinder Westeuropas iiberschritten.*

Die Entwicklung der Zuwanderung nach Spanien ldsst sich in mehrere Phasen
unterteilen. Seit den siebziger Jahren erwarben vor allem sonnenhungrige Pensionire aus
Nordwesteuropa einen Zweitwohnsitz oder ihren Altersruhesitz in den touristischen Regionen
Stidostspaniens. Die Migration dieser Zeit kam mehrheitlich aus den européischen Staaten®’
und zeichnete sich durch einen hohen Anteil an Nichterwerbstétigen aus. Mit Errichtung der
Militdrdiktaturen in den Lindern des Cono Sur gewann Spanien als Exilland an Bedeutung.
Viele Lateinamerikaner fanden in der Folgezeit Zuflucht bei /a madre patria, der ehemaligen
Kolonialmacht Spanien. In vielen Féllen mischten sich politische und 6konomische Motive,
die Flucht vor politischer Verfolgung stand jedoch fiir diese Migrantengruppe im
Vordergrund. (Baumer 2010) Nach den Demokratisierungsprozessen in den achtziger Jahren
kehrten viele dieser Migranten in ihre Ursprungslidnder zuriick, ein betrachtlicher Teil bleib
jedoch in Spanien. In der zweiten Héilfte der achtziger Jahre setzte eine Migration von
Arbeitskriften aus lateinamerikanischen Lindern und der Karibik nach Spanien ein. (Fischer
2006: 95-97) Die positive Wirtschaftsentwicklung in Spanien brachte unter anderem eine
verstdrkte Integration von Frauen in den Arbeitsmarkt mit sich. Das hatte eine erh6hte
Nachfrage nach Arbeitskriften fiir haushaltsnahe Dienstleistungen zur Folge, die oftmals von

spanischsprachigen Migrantinnen aus den ehemaligen Kolonien befriedigt wurde.

¥ Vgl. El Pais, 12.12.2011.

% Anteil der Migranten mit auslindischer Staatsangehdrigkeit an der spanischen Wohnbevolkerung. Legt man
die Zahl aller im Ausland geborenen Einwohner Spaniens zugrunde, kommt man sogar auf einen Anteil von
13,83 %. (Instituto Nacional de Estadistica 1996-2010; eigene Berechnungen)

%71980 betrug der Anteil der Europier an der auslindischen Bevolkerung Spaniens rund 60 %. (Fischer 2006:
97)
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Mit der Zuwanderung von Migranten vornehmlich aus Lateinamerika und der Karibik
begann die erste Phase der Arbeitsmigration nach Spanien. Das klassische
Auswanderungsland, das lange Zeit Arbeitskréfte in die neue Welt und in die Lander
Nordwesteuropas exportiert hatte, wurde zu einem Zielland fiir Arbeitsmigranten. Diese
Migrationsbewegungen wurden dadurch begiinstigt, dass bis 1985 Einwanderer aus
Lateinamerika, den Philippinen und Aquatorialguinea in Spanien grundsitzlich keine Arbeits-
und Niederlassungserlaubnis benotigten. (Malgesini/Fischer 1998: 75) Im Zuge des
spanischen EG-Beitritts musste diese Bevorzugung von Zuwanderern aus den ehemaligen
Kolonien eingeschriankt werden — genauso wie die Zuwanderungsbestimmungen insgesamt

auf Druck der Europidischen Gemeinschaft sukzessive verscharft wurden.

Trotzdem setzte zu Beginn der neunziger Jahre eine massive Zuwanderung von
Migranten, vornehmlich aus den Maghrebstaaten, aber auch aus Osteuropa und Asien, ein und
verwandelte Spanien innerhalb von wenigen Jahren in ein Einwanderungsland. Dabei blieb
die Zuwanderung in absoluten Zahlen lange Zeit vergleichsweise gering. 1996 lebten 542.314
Auslinder in Spanien, was einem Anteil von 1,37 Prozent® an der Bevolkerung entsprach.
2000 waren es 923.879 (2,28 Prozent). Ein regelrechter Boom entwickelte sich in den Jahren
nach der Jahrtausendwende: Bis zum Jahr 2003 hatte sich die Zahl der Auslédnder mit
2.664.168 fast verdreifacht (6,24 Prozent). 2010 lebten 5.747.734 Menschen nichtspanischer
Nationalitdt in dem iberischen Land. Das entspricht einem Bevolkerungsanteil von rund 12,22
Prozent. Innerhalb weniger Jahre hat Spanien damit eine Entwicklung nachgeholt, die sich in

den tibrigen Einwanderungsldndern Westeuropas tiber mehrere Dekaden erstreckt hatte.

Diese Entwicklung zum Einwanderungsland vollzog sich weitgehend ungesteuert. Die
spanischen Regierungen waren lange Zeit nicht dazu in der Lage, eine Zuwanderungspolitik
zu formulieren, die auf den Migrationsdruck von au3en und die migrationsférdernden
Faktoren im Inneren, insbesondere die enorme Nachfrage auf dem Arbeitsmarkt, angemessen
reagiert hitte. Dem fast vollstdndigen Fehlen reguldrer Zuwanderungsmdglichkeiten stand die
mangelnde Kompetenz (und wohl auch der fehlende politische Wille) zur Kontrolle der
Migration gegeniiber — mit der Konsequenz, dass sich die massive Zuwanderung nach
Spanien bis in weit in die erste Dekade des neuen Jahrhunderts hinein groBtenteils irregulér

vollzog. Es war nicht nur die Zuwanderung von Migranten, die sich zu einem guten Teil

% Zahlen jeweils zum ersten Januar. Diese und alle weiteren Angaben: Instituto Nacional de Estadistica 1996-
2010; eigene Berechnungen.
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unabhingig von 6ffentlichen Politiken entwickelte. Auch fiir die Integration der Migranten in
die Aufnahmegesellschaft existierten lange Zweit keine Konzepte, zumindest nicht auf der
Ebene der Zentralregierung, wo die Kompetenz fiir dieses Politikfeld angesiedelt ist. Vorreiter
waren hier einige Autonome Gemeinschaften (Comunidades autonomas — CC.AA.), die
besonders stark mit dem Phdnomen der Migration konfrontiert waren, sowie eine Reihe von
Kommunen, die ebenfalls erste Konzepte zur Integration von Migranten erarbeiteten.
(Aja/Montilla/Roig 2006) Erst mit der dem neuen Auslédndergesetz von 2000 (Ley Orgénica
4/2000)¥, das wiederum in rascher Folge mehrfach veridndert wurde, und den migrations- und
integrationspolitischen MaBnahmen der sozialistischen Regierungen unter Jos¢ Luis
Rodriguez Zapatero (2004 bis 2011) setzte eine gewisse Konsolidierung der spanischen
Migrationspolitik ein. Es waren jedoch erst die Folgen der Wirtschafts- und Finanzkrise von
2008, die den Zyklus der massiven, weitgehend ungesteuerten und mehrheitlich irreguldren

Zuwanderung nach Spanien zumindest voriibergehend unterbrachen. (Gonzalez-Enriquez

2010)

Im Folgenden soll in einem ersten Schritt die Entwicklung der spanischen
Migrationspolitik nachvollzogen werden. Daran schlief3t sich eine Darstellung der
Entwicklung der Zuwanderung nach Spanien an. Auf dieser Grundlage werden in einem
dritten Schritt das Problem der irreguldren Migration und die 6ffentlichen Politiken Spaniens

gegeniiber Irregularitit in Einreise, Aufenthalt und Beschéftigung analysiert.

4.2. Entwicklung der spanischen Migrationspolitik

Die spanische Migrationspolitik war lange Zeit von dem Umstand geprégt, dass Spanien
zum einen ein Auswanderungsland, zum anderen ein wichtiges Touristenziel war. Migration
spielte in der politischen Diskussion und in der rechtlichen Grundlegung nur als Emigration
von spanischen Arbeitskriften eine Rolle. Als Tourismusland hatte Spanien ein Interesse an
moglichst unkomplizierten Einreisebestimmungen. Beides édnderte sich mit dem Beitritt
Spaniens zur Europdischen Gemeinschaft 1986. Als Mitglied dieses einzigartigen Raums
okonomischer Prosperitit und politischer Stabilitit wurde das Land zum Transit- und Zielland
von Migrationsprozessen. Der Beitritt zur EG erforderte eine Anpassung der Einreise- und

Aufenthaltsbestimmungen an die restriktiven Standards der Staaten des Schengener

% Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espaiia y su
integracion social. (Organgesetz 4/2000, vom 11. Januar, iiber Rechte und Freiheiten der Auslédnder in Spanien
und ihre soziale Integration.)
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Abkommens, dem Spanien 1991 beitrat. Thre rechtliche Manifestation fand diese verdanderte
politische Situation in dem ersten Auslindergesetz von 1985 (Ley Organica 7/1985)°°. Dieses
Gesetz bildete das erste Glied einer langen Kette von Leitlinien, Regelungen und
Gesetzesreformen, welche die sich wandelnde Realitdt der Migration in Spanien
widerspiegelten. Die Entwicklung der politischen und rechtlichen Grundlagen der
Migrationspolitik war geprégt von der ,,Jangsam heranreifenden Erkenntnis, ein

Einwanderungsland zu werden bzw. zu sein.“ (Kreienbrink 2008: 3)

Ausgehend und in Ergidnzung von Kreienbrink (2004; 2008) lassen sich fiinf Phasen in
der Entwicklung der spanischen Migrationspolitik unterscheiden, die im Folgenden dargestellt
werden sollen. Die erste Phase reicht dabei von der Verabschiedung der demokratischen
Verfassung 1978 bis zum Erlass des Ausldndergesetzes von 1985 und seiner Umsetzung in
den Folgejahren. Mit einer neuen Politik der sozialistische Regierung unter Felipe Gonzalez
gegeniiber der Migration, die sich insbesondere in einem EntschlieBungsantrag zur Situation
der Auslinder in Spanien’' manifestierte, der im April 1991 vom Parlament angenommen
wurde, setzte die zweite Phase in der Entwicklung der spanischen Migrationspolitik ein. Die
dritte Phase wird von der Verabschiedung des neuen Auslidndergesetzes im Jahr 2000 (Ley
Organica 4/2000) und von seinen sukzessiven Verschiarfungen durch die konservative
Regierung von José Maria Aznar bestimmt. Die Migrations- und Integrationspolitik in der
ersten Legislaturperiode (2004 bis 2008) der sozialistischen Regierung von José Luis
Rodriguez Zapatero kann als vierte Phase bezeichnet werden. Die flinfte und vorerst letzte
Phase setzt mit dem erneuten Wahlsieg der Sozialisten unter Zapatero im Mérz 2008 und dem
Beginn der tiefgreifenden Wirtschaftskrise im gleichen Jahr ein und endet mit dem

Regierungswechsel im Dezember 2011. (Kreienbrink 2004, 2008; Baumer 2010)

4.2.1. Phase I (1978-1990)

Dieser Zeitzraum wird begrenzt durch die Institutionalisierung der spanischen
Demokratie einerseits und dem Einsetzen einer massiven Zuwanderung nach Spanien

andererseits. In ihm wurde mit dem restriktiven Auslédndergesetz von 1985 der erste rechtliche

% Ley Organica 7/1985, de 1 de julio, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia. (Organgesetz
7/1985, vom 1. Juli, iiber Rechte und Freiheiten der Auslédnder in Spanien.)

*! Proposicion no de Ley presentada por los Grupos parlamentarios Socialista del Congreso,

Popular en el Congreso, Catalan (Convergencia i Unid), CDS, Vasco (PNV) y Mixto, relativa

a la situacion de los extranjeros en Espaiia.
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Rahmen fiir die Zuwanderung nach Spanien geschaffen, der die Migrationsprozesse bis zur

Neuordnung der Migrationsgesetzgebung im Jahr 2000 pragte.

Die spanische Verfassung von 1978 wurde in einer Zeit verabschiedet, in der das
Politikfeld Migration noch von der Emigration spanischer Arbeitskrifte bestimmt wurde. (Aja
2006: 18) Artikel 42 nimmt auf die 6konomischen und sozialen Rechte der ,,spanischen
Arbeiter im Ausland“®® Bezug, Immigranten werden nicht erwéhnt. Der Begriff
»inmigracion® findet sich lediglich in der Auflistung der exklusiven Kompetenzen des Staates
(Art. 149, 2). Ein allgemeiner Verweis auf die Rechte von Ausldndern und auf das Recht auf
Asyl steht in Artikel 13. Seit einer Verfassungsreform von 1992 ist an dieser Stelle auch das

kommunale Wahlrecht von Ausldndern auf Grundlage der Reziprozitit festgeschrieben.

Erst das Ausldndergesetz von 1985 fasste die gesamte Gesetzgebung beziiglich der
Einreise und des Aufenthalts von Ausldndern zusammen. Entstanden am Vorabend des
spanischen EG-Beitritts und zu einem Zeitpunkt, an dem Migration in der 6ffentlichen
Wahrnehmung in Spanien kaum eine Rolle spielte, war es ein restriktives Polizeigesetz, das
die Kontrolle der Einreise und die Abschiebung von irreguldren Migranten regelte. Mit ihm
sollte in erster Linie die erwartete Transitmigration in die Lander Westeuropas nach dem
spanischen Beitritt zur EG verhindert werden. (Aja 2006: 21) Im Kontrast zum Titel des
Gesetzes — ,,iiber Rechte und Freiheiten der Auslidnder in Spanien® (LO 7/1985) — blieben
auch reguldren Migranten grundlegende Rechte, etwa bei der Familienzusammenfiihrung,
vorenthalten. Die Bedingungen fiir eine reguldre dauerhafte Arbeitsmigration waren so
restriktiv, dass sie eine solche Zuwanderung de facto unmdglich machten: ,,Ein legaler Weg
der Einwanderung existierte also nicht und es blieb lediglich die illegale Einreise oder die als

Tourist.«**

(Aja 2006: 21) Irreguldre Migranten konnten ohne richterliche Entscheidung bis zu
40 Tage in Abschiebehaft genommen werden. Ein Widerspruch gegen die Abschiebung war
erst im Nachhinein moglich. 1987 hob das spanische Verfassungsgericht die wichtigsten
Einschriankungen der Freiheiten von in Spanien lebenden Ausldndern auf und milderte auch
die Maflnahmen gegen irreguldre Migranten ab. An der restriktiven Grundausrichtung des

Gesetzes dnderten diese Korrekturen jedoch kaum etwas. (Aja 2006: 23)

%2 Trabajadores espaiioles en el extranjero.“ (Constitucién espaiiola, Art. 42)

% Reforma de 27 de agosto de 1992. BOE 28.08.1992.

% La via legal para la inmigracion era pues inexistente y solo cabia, en todo caso, la entrada ilegal o como
turista.”

158



Mit der Zunahme der Migration in Jahren nach Verabschiedung des Gesetzes mehrten
sich Probleme, die bei der Umsetzung entstanden. Seit Mitte der achtziger Jahre hatte eine
bestdndig wachsende Migration nach Spanien eingesetzt. Die fehlenden Moglichkeiten der
reguldren Einreise fiihrten zu einer Zunahme der irreguldaren Migration. Es wurde deutlich,
dass das restriktive, auf die Verhinderung von Migration und auf die Abschiebung von
Irreguldren ausgerichtete Gesetz von 1985 der neuen Migrationssituation in Spanien nicht
mehr entsprach. 1990 formulierte die sozialistische Regierung in Anerkennung dieser
verdnderten Umstdnde neue Leitlinien iiber die Einwanderungspolitik. (Kreienbrink 2008: 3)
Ihre konkrete Umsetzung fanden diese in dem MaBnahmenkatalog, der in einem im April
1991 vom spanischen Parlament angenommenen EntschlieBungsantrag aufgefiihrt wurde. Mit

dieser Neuausrichtung wurde die nidchste Phase der spanischen Migrationspolitik eingeleitet.

4.2.2. Phase II (1991-2000)

Diese Phase ist geprdgt von der Anerkennung des Phinomens der Migration und seiner
sozialen und politischen Konsequenzen. Mit verschiedenen Maflnahmen und Instrumenten,
zusammengefasst in der Entschliefungserkldrung von 1991 und einer neuen
Ausfiihrungsverordnung fiir das Auslindergesetz im Jahr 1996”°, unternahm die sozialistische
Regierung erstmals den Versuch, eine umfassende Migrationspolitik zu formulieren. Am
Anfang dieser Phase stand die Einsicht tiber die Beschranktheit des Gesetzes von 1985.
Dessen zentrale Pramisse, ndmlich dass Spanien nach seinem EG-Beitritt nicht zu einem
Zielland, sondern bestenfalls zu einem Transitland fiir die Migration in andere EG-Staaten
werden wiirde, hatte sich als ,,radikal falsch*?® erwiesen: Spanien selbst war zum Ziel von
Migrationsstromen aus Lateinamerika und zunehmend auch aus dem Maghreb geworden.
Aufgrund der restriktiven Bestimmungen des Gesetzes von 1985 hatten sich diese zu einem

guten Teil irreguldr vollzogen.

Der EntschlieBungsantrag von 1991 erkannte das Phinomen der Migration an und zielte
auf eine stirkere Rechtsgleichheit von Migranten und Staatsbiirgern ab. (Santolaya 2006:
130). Die Regierung wird darin aufgefordert, eine ,,aktive Einwanderungspolitik* zu

entwickeln, die sich an dem ,,Bediirfnis nach Arbeitskrédften der spanischen Wirtschaft und an

% Real Decreto 155/1996, de 2 de Febrero, por el que se aprueba el Reglamento de Ejecucion de la Ley orgénica
7/1985.
% Radicalmente falso.” (Santolaya 2006: 130)
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«97 orientiert. Die soziale und wirtschaftliche

der Absorptionsfahigkeit unserer Gesellschaft
Integration von Migranten sollte gefordert werden. Weiterhin wird die Regularisierung von
irreguldren Migranten, die ihre Verwurzelung und ihre gesellschaftliche Integration
nachweisen konnen, méglich gemacht. Gleichzeitig sprach sich das Parlament in dem
EntschlieBungsantrag fiir eine Verbesserung der Grenzkontrolle, eine Ausweitung der
Visumspflicht und fiir eine verstirkte Bekdmpfung der irreguldren Beschéftigung aus.
(Proposicion no de ley 1991: 2) SchlieBlich wurde die Modernisierung und die
Vereinheitlichung der mit Migrationsangelegenheiten befassten Verwaltungsstrukturen
eingefordert. Eine Beschleunigung des Asylverfahrens, Mafinahmen zur Verhinderung des
Asylmissbrauchs und ein Bekenntnis zu den Aufgaben, die aus dem Wegfall der européischen

Binnengrenzen und des Beitritts zum Schengener Abkommen resultierten, fanden sich

ebenfalls in dem EntschlieBungsantrag.

Damit war die Agenda der spanischen Migrationspolitik fiir die kommenden Jahre
weitgehend festgelegt. Im gleichen Jahr fand eine auBerordentliche Regularisierung statt, die
zweite nach 1986. Auflerdem wurde mit dem sogenannten ,,jdhrlichen Kontingent

. 1 . .98
auslidndischer Arbeiter

ein Instrument geschaffen, das eine jihrlich festgelegte Quote von
Arbeitsplétzen in ausgewéhlten Sektoren fiir die Anwerbung von Migranten in den
Herkunftsldndern 6ffnete. De facto funktionierte der ,,contingente* in den Jahren bis 1999
jedoch als ein ,,System der verdeckten, auBerordentlichen Regularisierung*®” fiir irregulire
Migranten, die sich schon in Spanien authielten. Diese Praxis wurde auch von der Regierung
akzeptiert, wie sich etwa in dem Umstand manifestierte, dass 1996, dem Jahr einer weiteren
auflerordentlichen Regularisierung, nicht einmal ein Kontingent fiir die Anwerbung von
Arbeitskréften im Ausland festgesetzt wurde. (Aparicio Wilhelmi/Roig Molés 2006: 151) Die
Zweckentfremdung des ,,contigente trug zusammen mit den restriktiven Bestimmungen zur
reguldren Einreise dazu bei, dass sich die irregulédre Einreise als die de facto einzige
Moglichkeit der Migration etablierte, zusdtzlich befordert durch die Perspektive einer relativ
einfachen Regularisierung. (Aparicio Wilhelmi/Roig Molés 2006: 151) Weitere Regelungen
in dieser Phase betrafen die Verschérfung des Asylrechts und die Etablierung eines Visa- und
Grenzkontrollsystems im Einklang mit den Verpflichtungen aus dem Schengen-Vertrag und

den Anforderungen einer europdischen Migrationspolitik. (Kreienbrink 2008: 3)

°7 Politica activa de inmigracion [...] necesidades de mano de obra de la economia espafiola y de la capacidad
de absorcion de nuestra sociedad.” (Proposicion no de ley 1991: 2)

% Contingente anual de trabajadores extranjeros.”

% Un sistema de regularizacion extraordinaria encubierta. (Aparicio Wilhelmi/Roig Molés 2006: 151)
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Auch auf Druck der Zivilgesellschaft und verschiedener Institutionen, etwa dem
defensor del pueblo (Ombudsmann), arbeitete die sozialistische Regierung eine neue
Ausfiihrungsverordnung zum Ausléndergesetz von 1985 aus, die im Februar 1996
verabschiedet wurde. (Aja 2006: 26) Diese umfasste einige wichtige Fortschritte, etwa die
Gewihrung von dauerhaften Arbeits- und Aufenthaltstiteln nach fiinf Jahren, Moglichkeiten
der Familienzusammenfiihrung sowie eine Abmilderung der Abschiebungsregelungen bei
GesetzesverstoBBen. (Real Decreto 155/1996) AuBlerdem wurde eine weitere aullerordentliche

Regularisierung beschlossen und im gleichen Jahr durchgefiihrt.

Mit den Leitlinien fiir eine Migrationspolitik aus dem Jahr 1990, dem
EntschlieBungsantrag 1991 und den neuen Ausfiihrungsbestimmungen fiir das
Auslindergesetz von 1996 hatte die sozialistische Regierung von Felipe Gonzélez eine
Neuausrichtung der Migrationspolitik eingeleitet, die auf Entwicklungen im internationalen
Kontext (Beitritt zum Schengener Abkommen; Anfiange einer europdischen
Migrationspolitik) und auf die Zunahme von Migrationsstrdomen nach Spanien reagierte. In
Uberwindung des restriktiven Charakters des Auslindergesetzes von 1985 wurden erste
Regelungen fiir eine Verbesserung der rechtlichen Stellung und zur Férderung der
gesellschaftlichen Integration von Migranten getroffen. An dem grundlegenden Dilemma der
Migrationssituation in Spanien énderte sich jedoch nichts: Dem zunehmenden
Migrationsdruck von au3en und der bestidndigen Nachfrage nach Arbeitskréiften im Inneren
stand eine duBerst restriktive Regelung der Arbeitsmigration gegeniiber. Die Folge davon war
die massenhafte irreguldre Einreise von Arbeitsmigranten, die durch die Zweckentfremdung
des Kontingents zu einem jdhrlichen Regularisierungsprogramm nur noch befordert wurde.
Vor diesem Hintergrund setzte schon bald nach der Verabschiedung der neuen
Ausfiihrungsbestimmung fiir das ley de extranjeria eine breite Debatte iiber eine
grundlegende Reform der Migrationspolitik ein, die in der Formulierung eines neuen

Auslindergesetzes kulminierte.

4.2.3. Phase III (2000-2003)

Im Verlauf der neunziger Jahre nahm die Migration nach Spanien bestindig zu. Ein
grof3er Teil der Einreisen erfolgte irregulér. Eine breite Medienberichterstattung tliber die

lebensgefahrlichen Migrationsrouten iiber die Stralle von Gibraltar, wo die meist
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marokkanischen Migranten in {iberfiillten Fischerbooten, den sogenannten pateras, ihr Leben
riskierten (und oft genug verloren), fiihrte zu einer verstirkten 6ffentlichen Wahrnehmung des

Phénomens der irreguldren Migration.

Migranten begannen auch in der spanischen Gesellschaft sichtbarer zu werden, nicht
zuletzt durch ihre relative Konzentration auf die groen Ballungsrdume von Madrid und
Barcelona und die Gebiete der intensiven Landwirtschaft in Stidostspanien. Die
auBBerordentliche Regularisierung von 1996 hatte genauso wie die permanente verdeckte
Regularisierung durch den ,,contingente* dazu gefiihrt, dass zehntausende ehemals Irregulédrer
eine befristete Aufenthalts- und Arbeitserlaubnis erhielten. An dem Problem der massenhaften
Irregularitat dnderten diese Maflnahmen jedoch nur wenig, da bestindig neue Migranten
nachkamen. Medien, NGOs, Gewerkschaften und einige politische Parteien brachten
zunehmend Themen wie die oftmals katastrophalen Arbeits- und Lebensbedingungen der
Irregulédren, Probleme der sozialen und 6konomischen Integration etc. in die 6ffentliche
Debatte ein. In diesem Kontext entwickelte sich eine breite gesellschaftliche und politische

Diskussion um eine Neuformulierung der Migrationspolitik.

Im Mirz 1996 war es zum Regierungswechsel gekommen. Neuer Ministerprisident
wurde José¢ Maria Aznar, der mit seinem Partido Popular (Volkspartei — PP) eine
Minderheitsregierung anfiihrte und dabei auf die Unterstiitzung der konservativen baskischen
und katalanischen Nationalisten angewiesen war. Schon 1996 begannen Vertreter aller
Fraktionen mit der Ausarbeitung eines Entwurfs fiir ein neues Ausldandergesetz, das der
verdnderten Situation gerecht werden sollte. Die Verhandlungen waren gepriagt durch den
Willen, einen breiten politischen und gesellschaftlichen Konsens iiber die Neuausrichtung der
Migrationspolitik herzustellen. Die ponencia, das parlamentarische Gremium, das fiir die
Ausarbeitung des Gesetzesentwurfs zustindig war, bezog auch zivilgesellschaftliche Akteure
wie Gewerkschaften, Migrantenorganisationen und andere NGOs mit ein. (Kreienbrink 2004:
397) Die in der ponencia versammelten Abgeordneten aller Fraktionen erarbeiten bis 1999
einen Gesetzesentwurf, der die Realitdt Spaniens als Einwanderungsland endgiiltig
anerkannte, auf die rechtliche Gleichstellung der reguléren Migranten gegeniiber den
Staatsbiirgern abzielte und auch irreguldren Migranten weitreichende soziale und politische
Rechte zugestand. (Aja 2000: 27-29) Dabei wurde der Konsens zwischen den politischen
Parteien und den zivilgesellschaftlichen Organisationen wéhrend des gesamten

Ausarbeitungsprozesses weitgehend beibehalten. Alle Parteien, von der linkssozialistischen
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Izquierda Unida (Vereinigte Linke — IU) bis zum konservativen PP, unterstiitzten den

Entwurf, den die ponencia im Oktober 1999 vorlegte.

Erst buchstiblich in letzter Minute, ndmlich kurz vor Beginn der parlamentarischen
Beratung des Gesetzes im Herbst 1999, distanzierten sich Ministerprasident Aznar und einige
seiner Minister von dem Gesetzesentwurf. Hintergrund war das europiische Ratstreffen von
Tampere, wo die Staats- und Regierungschefs eine weitreichende Agenda zur Schaffung einer
gemeinsamen europdischen Migrations- und Asylpolitik verabschiedeten. Nach Auffassung
von Aznar war das geplante Gesetz nicht mit der Tampere-Agenda vereinbar, die unter
anderem auch einen scharfen Kurs bei der Bekdmpfung der irreguldren Migration umfasste.
(Kreienbrink 2004: 414) Die Regierung kritisierte an dem Gesetzesentwurf insbesondere die
vorgesehenen Rechte fiir irreguldre Migranten, die Begriindungspflicht bei der Ablehnung
von Visaantrdgen durch die Konsulate und den geplanten Mechanismus zur Regularisierung.
(Aja 2000: 41 ) Innerhalb der Opposition und unter den zivilgesellschaftlichen Gruppen, die
an der Formulierung des Gesetzes beteiligt waren, 16ste dieser Schwenk Emporung aus. Aber
auch innerhalb des PP waren dieser Kurswechsel und die Distanzierung vom
migrationspolitischen Konsens umstritten. Arbeitsminister Manuel Pimentel trat in der Folge

von seinem Amt zuriick. (Aja 2006: 27)

Bei der Abstimmung im Kongress enthielten sich die Abgeordneten der Volkspartei bei
den kritisierten Artikeln. Im Senat wurde der Gesetzestext mit der Mehrheit des PP
modifiziert — begeleitet von Demonstrationen fiir die Beibehaltung des urspriinglichen Textes.
Diese Anderungen wurden bei der abschlieBenden Abstimmung im Kongress mit den
Stimmen der gesamten Opposition zuriickgewiesen. Der Kongress verabschiedete am
22.12.1999, dem letzten Sitzungstag der zu Ende gehenden Legislaturperiode, den
urspriinglichen, konsensualisierten Text der ponencia — mit den Stimmen der gesamten
Opposition und gegen den erkldarten Willen der Regierungspartei. (Aja 2000: 45) Damit trat
ein fortschrittliches Migrationsgesetz in Kraft, das insbesondere beziiglich der Gewdhrung
von Rechten fiir Irregulére einzigartig innerhalb der Europdischen Union war. An die Stelle
des politischen und sozialen Konsenses, der bei seiner Ausarbeitung geherrscht hatte, war
jedoch eine starke politische Polarisierung getreten. Wahrend die linke Opposition und grof3e
Teile der Zivilgesellschaft das Gesetz begriifiten, kiindigte die iiberstimmte Regierungspartei

PP weitreichende Reformen im Falle eines erneuten Wahlsiegs an. (Kreienbrink 2004: 422)
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Im Vorfeld der Parlamentswahlen vom Mérz 2000 wurde die Migration erstmals zum
Wahlkampfthema. Der Partido Popular erzielte die absolute Mehrheit an Mandaten. Die neue
Regierung unter José Maria Aznar machte sich schnell daran, ihre angekiindigte Gegenreform
des neuen Ausldandergesetzes voranzutreiben. Der Konsens zwischen den politischen Parteien
iiber die Migrationspolitik, wie er seit dem Beginn der massiven Zuwanderung nach Spanien

geherrscht hatte, war damit endgiiltig vorbei.

4.2.3.1. Reform: Das Ley Organica 4/2000"™

Das neue Auslidndergesetz (Ley Organica 4/2000), das nach seiner Veroffentlichung im
Boletin Oficial del Estado (BOE) am 11. Januar 2000 anstelle des alten Gesetzes von 1985 in
Kraft trat, war von dem besonderen Umstand geprégt, dass es gegen den erklarten Willen der
Regierung verabschiedet worden war. Gleichzeitig verfiigte es liber eine weitreichende
politische und soziale Legitimation, da es im Konsens aller politischer Parteien und vieler
Organisationen der Zivilgesellschaft, darunter auch Migrantenorganisationen, ausgearbeitet
worden war. Die spéte Distanzierung des Partido Popular hat zwar die Fortfiihrung des
Konsens bis zur parlamentarischen Beschlussfassung verhindert, sollte jedoch nicht den Blick
auf die Tatsache verstellen, dass der Gesetzestext auch im Einvernechmen mit den Vertretern

des PP entstanden war.

Das Ley Organica 4/2000 stellt die explizite Anerkennung des sikularen Wandels
Spaniens vom Auswanderungs- zu einem Einwanderungsland dar. Schon der Titel weist auf
eine neue Perspektive auf das Phdnomen der Migration hin: ,,Organgesetz 4/2000 {iber Rechte
und Freiheiten der Auslénder in Spanien und ihre gesellschaftliche Integration
(Hervorhebung A.B.).“!"! Die Anwesenheit von Migranten in Spanien wurde nicht mehr als
konjunkturelle Erscheinung, sondern als strukturelles Element der spanischen Gesellschaft
wahrgenommen. (Aja 2000: 29) Das Gesetz identifizierte deren soziale Integration als
iiberwolbendes Ziel der spanischen Migrationspolitik. (Aja 2000: 29) Diese Integration der
Zuwanderer sollte auf der Grundlage von weitgehender Rechtsgleichheit und dem ,,Respekt
ihrer kulturellen Identitét* (Kreienbrink 2004: 383) erfolgen. Damit hatte die spanische
Migrationspolitik endgiiltig den Geist des Ausldandergesetzes von 1985 liberwunden, der das

1% Ley Orgénica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espaiia y su
integracion social.
1% Sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su integracion social.”
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Politikfeld Migration auf die Kontrolle der Einreise und des Aufenthalts von Ausldndern

reduzierte.

Das neue Gesetz charakterisierte sich dadurch, dass es sich auf das Kollektiv der
reguldren wie auch der irreguldren Migranten gleichermallen bezog. Migranten mit einem
gesicherten Aufenthaltsstatus wurden in ihren Rechten den spanischen Staatsbiirgern
gleichgestellt, mit Ausnahme des Wahlrechts und des Zugangs zum Beamtentum. Sie
erhielten auflerdem das Recht, auf kommunaler Ebene eigene Reprisentanten zu bestimmen,
falls sie nicht an den Kommunalwahlen teilnehmen konnten.'* Das neue Gesetz sah weiterhin
eine liberale Regelung der Familienzusammenfiihrung vor. Die Bestimmungen fiir den Erhalt
einer Aufenthalts- und Arbeitserlaubnis wurden vereinfacht, ebenso wie das Verfahren der

Einbiirgerung.

Insgesamt zielte das Gesetz auf eine soziale Integration der Migranten durch eine
weitgehende Rechtsgleichheit ab. Bemerkenswerterweise schloss diese Strategie der
Integration durch Rechte auch die irreguldren Migranten bis zu einem gewissen Punkt mit ein.
Diese konnten durch die Neuregelungen des Gesetzes trotz ihres irreguldren Status eine
relativ stabile Aufenthaltssituation erlangen. Thnen gewéhrte das neue Gesetz eine Serie von
Rechten, die iiber die verfassungsgemafen Grundrechte hinausgingen. Auf der Grundlage des
empadronamiento, also der Einschreibung in das kommunale Melderegister (padron
municipal) erhielten sie Zugang zu einer Reihe von sozialen Rechten, darunter das ,,Recht auf

Gesundheitsversorgung zu den gleichen Bedingungen wie die Spanier'*

104

und den Zugang

zum Offentlich geforderten Wohnungswesen. ~ Alle Irreguldren wurde das Anrecht auf die

105 Nach dem Gesetz erhielten

grundlegenden sozialen Dienste und Leistungen zugesprochen.
alle Ausldnder unter achtzehn Jahren Anrecht auf die obligatorische und weiterfiihrende
Schulbildung sowie auf den Zugang zu Sffentlichen Férderungssystemen.'*® Das Gesetz
gewihrte weiterhin auch allen irreguldaren Migranten Versammlungs-, Vereinigungs-,

Gewerkschafts- und Demonstrationsfreiheit sowie das Streikrecht.'?’

12 Das Kommunalwahlrecht fiir Nicht-EU-Biirger ist an das Prinzip der Reziprozitit gebunden, d. h. es gilt nur

fiir Angehorige von Staaten, die spanischen Staatsbiirgern das gleiche Recht gewéhren.

13 Derecho a la asistencia sanitaria en las mismas condiciones que los espafioles.” LO 4/2000, Art.12, 1.
L0 4/2000, Art. 13.

510 4/2000, Art. 14,3.

% L0 4/2000, Art. 9, 1-2.

L0 4/2000, Art. 7, 8, 11.
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Abgesichert wurde die Inanspruchnahme dieser Rechte unter anderem dadurch, dass ein
einfacher Versto3 gegen die Aufenthalts- und Arbeitsbestimmungen nicht mehr mit
Abschiebung geahndet werden konnte. AuBlerdem kiindigte das Gesetz eine aullerordentliche
Regularisierung an und eréffnete dariiber hinaus eine permanente Moglichkeit der
individuellen Regularisierung aufgrund von Verwurzelung (,,arraigo‘), die unter anderem mit
einem mindestens zweijdhrigen Aufenthalt in Spanien und der Einschreibung im jeweiligen

1% Mit diesen Regelungen, die sich auf

padron municipal nachgewiesen werden musste.
irreguldre Migranten (und damit auf die vorherrschende Form der Migration in Spanien)
bezogen, schuf das LO 4/2000 zum einen die Vorraussetzungen dafiir, dass auch diese Gruppe
in eine Form der Mitgliedschaft gebracht wurde, die einen ersten Schritt zur Integration in die
Aufnahmegesellschaft darstellen konnte. Zum anderen etablierte das Gesetz einen
auBlerordentlichen und einen dauerhaften Mechanismus, der irreguldren Migranten zumindest
die Perspektive auf eine Verfestigung ihres Aufenthaltsstatus erdffnete. Darin manifestierte
sich ein Richtungswechsel in der Politik gegeniiber irreguldren Migranten: ,,Im Gegensatz zur
Ignoranz und zur Restriktion des vorangegangenen Gesetzes akzeptierte das LODYLE'?”
sowohl die Existenz dieser Bevolkerungsgruppe als auch das Scheitern des Versuchs, sie

durch Abschiebung zu bekampfen.«''’

Als reguldre Migrationsmoglichkeiten sah das Gesetz die Fortfiihrung des Kontingents
fiir auslidndische Arbeiter vor, das jahrlich von der Zentralregierung nach Konsultation des
neu eingerichteten ,,Obersten Rates fiir Einwanderungspolitik‘‘1 ' sowie der Gewerkschaften

112 . .
Damit wurde erstmals ein

und der Unternehmerverbédnde festgelegt werden sollte.
Instrument fiir die tatsdchliche reguldre Arbeitsmigration geschaffen, da durch die
Moglichkeit der permanenten Regularisierung die bisherige ,,Zweckentfremdung® des

Kontingents obsolet werden sollte.

Die weitgehende Gleichstellung von Ausldndern und Spaniern bei der Ausiibung von
Grundrechten und Freiheiten des Titels I der Verfassung ohne den Rekurs auf kulturelle
Aspekte schuf die Voraussetzung flir eine ,,staatsbiirgerliche Integration der Migranten.*

(Kreienbrink 2004: 399)

"% LO 4/2000, Art. 29, 3.

1% 1 ey Organica sobre derechos y libertades de los extranjeros. (Organgesetz iiber die Rechte und Freiheiten von
Ausldndern.)

"% Frente a la ignorancia y restriccion de la ley anterior, la LODYLE asumia la existencia de esta poblacion y el
fracaso de intentar combatirla a través de la expulsion.” (Aja 2006: 28)

"' Consejo Superior de Politica de Inmigracion.
"2 1.0 4/2000, Art. 37.

166



Weitere wichtige Neuerungen des Gesetzes lagen in der Schaffung von spezialisierten
Behorden auf Provinzebene und in der Einbeziehung der Autonomen Gemeinschaften und der
Kommunen in die Koordination der Migrationspolitiken. Zwar liegt die alleinige Kompetenz
fiir das Politikfeld Einwanderung nach der spanischen Verfassung (Art. 149, 2) bei der
Zentralregierung. In der Praxis sind sowohl die Autonomen Gemeinschaften als auch — in
besonderem Malle — die Kommunen mit den Konsequenzen und Herausforderungen von
Migration und Integration befasst. Das LO 4/2000 schuf deshalb den Consejo Superior de
Politica de Inmigracién'", in dem die Zentralregierung, die Autonomen Gemeinschaften und
die Kommunen in Abstimmung mit den zustdndigen Behorden und den ,,gesellschaftlichen
und wirtschaftlichen Akteuren, die mit der Einwanderung und der Wahrung der Rechte der
Auslinder befasst sind,“''* die Politiken der sozialen und beruflichen Integration von

Migranten formulieren und koordinieren sollten.

AuBlerdem sah das Gesetz mit dem Foro para la Inmigracion (Einwanderungsforum)
die Einrichtung eines Beratungs- und Konsultativgremiums vor, in dem Repridsentanten der
offentlichen Verwaltungen, der Migrantenvereinigungen und der Zivilgesellschaft,
insbesondere der Gewerkschaften und Arbeitnehmerverbénde, gleichberechtigt
zusammenarbeiten sollten.''> SchlieBlich schrieb das Gesetz als Aufgabe des Staates fest,
Vereinigungen der Selbstorganisation von Migranten und zivilgesellschaftliche

Unterstiitzergruppen zu fordern.''®

Spanien hat mit dem Ley Organica 4/2000 die Grundlage fiir eine moderne und
fortschrittliche Migrationspolitik geschaffen. Trotz mancher Widerspriichlichkeiten — etwa
der nach wie vor restriktiv geregelte Zugang fiir reguldre Migration und die liberalen Politiken
gegeniiber irreguldrer Migration — stellte der Gesetzestext einen umfassenden und
weitreichenden Versuch dar, die durch das Phanomen der Migration entstandene neue soziale
Realitdt zu gestalten. Das Gesetz reprisentierte einen breiten sozialen und politischen
Konsens der spanischen Gesellschaft, die sich so der sdkularen Herausforderung der
Migration in einer verantwortlichen und solidarischen Weise stellte. Durch den abrupten
Kurswechsel der konservativen Regierung von Jos¢ Maria Aznar konnte dieser Konsens

jedoch nicht in die Phase der Implementierung des Gesetzes iibertragen werden. Im Gegenteil:

'3 Oberster Rat fiir Einwanderungspolitik. (LO 4/2000, Art. 61)

"% Los agentes sociales y economicos implicados con la inmigracion y la defensa de los derechos de los
extranjeros.” (LO 4/2000, Art 61, 2.)

5.0 4/2000, Art. 63.

610 4/2000, Art. 62.
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der parteipolitische Streit, der schon die Beratung des Gesetzes in den Cortes’!” iiberschattete,

verstirkte sich nach Inkrafttreten des Gesetzes unter den Bedingungen des beginnenden

Wahlkampfes noch weiter.

Der Partido Popular gewann die Parlamentswahlen vom Marz 2000 mit einer absoluten
Mehrheit an Mandaten. Anders als in der vorangegangenen Legislaturperiode war die neue
Regierung von José Maria Aznar nun nicht mehr auf die parlamentarische Unterstiitzung
durch die konservativen nationalistischen Parteien aus Katalonien und dem Baskenland
angewiesen. Die absolute Mehrheit des PP fiihrte zu einem deutlichen Rechtsruck der
Regierung, der sich auch in einem kritischen Diskurs gegentiber der Migration manifestierte.
Schon im Wahlkampf hatte der PP eine drastische Reform des LO 4/2000 angekiindigt.
Gegen den Widerstand der Oppositionsparteien (mit Ausnahme der katalanischen CiU und
der kanarischen CC''®) und weiter Teile der Zivilgesellschaft machte sich die neue Regierung
daran, das erst seit wenigen Monaten giiltige Gesetz grundlegend zu verdndern. Im Dezember
2000 trat schlieBlich die reformierte Fassung des Ausldandergesetzes (Ley Organica 8/2000) in
Kraft, die den Anfang einer umfassenden Neuformulierung der Migrationspolitik durch die

konservative Regierung darstellte. (Kreienbrink 2004: 422)

4.2.3.2. Gegenreform: Das Ley Orgdnica 8/2000""

Das neue Gesetz modifizierte die alte Rechtsnorm in entscheidenden Aspekten, ohne sie
ginzlich zu ersetzen. Wesentliche Fortschritte des Vorgéngergesetzes blieben erhalten,
insbesondere das Recht auf Schulbildung fiir alle minderjdahrigen Migranten unabhéngig von
threm Aufenthaltsstatus und der Zugang zur Gesundheitsversorgung fiir alle in den lokalen
Meldegeistern eingeschriebenen Irreguléren. (Aja 2006: 30) Die meisten iibrigen Rechte fiir
irreguldre Migranten, darunter die politischen und gewerkschaftlichen Freiheiten, wurden
jedoch zuriickgenommen. Zwar war die praktische Relevanz dieser Rechte ohnehin sehr
beschrinkt, ihre Tilgung aus dem neuen Gesetz hatte jedoch hohen symbolischen Wert und

16ste eine heftige Polemik aus. (Aja 2006: 30)

""" Die beiden Kammern des spanischen Parlaments.

13 Convergencia i Unio, Coalicion Canaria.

"% Ley Orgénica 8/2000, de 22 de diciembre, de reforma de la Ley Orgéanica 4/2000, de 11 de enero, sobre
derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su integracion social.
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Die weitestreichende Verdanderung bezog sich auf jedoch auf die
Sanktionsmoglichkeiten gegeniiber irreguldren Migranten. Fortan konnte auch der einfache
Verstol3 gegen das Aufenthaltsrecht wieder mit der Abschiebung geahndet werden. Jeder
Migrant, der sich irreguldr in Spanien aufhielt, war damit zumindest theoretisch von
Abschiebung bedroht — der mit dem vorangegangenen Gesetz begriindete Ansatz, Irreguldren
ein in Grenzen normales Leben auf Grundlage einer relativ stabilen Aufenthaltssituation und
des Zugangs zu grundlegenden Rechten zu ermodglichen, war damit hinféllig geworden.
Dartiber hinaus schaffte das neue Gesetz die Wahl von Repriasentanten auf kommunaler
Ebene ab, schrinkte die im Vorgéngergesetz sehr weit gefassten Regelungen zur
Familienzusammenfiihrung wieder ein und beinhaltete einige restriktive Modifikationen bei
der dauerhaften Aufenthaltsgenehmigung und bei der individuellen Regularisierung. (Aja
2006: 31) Das LO 8/2000 gewéhrte zwar insbesondere irreguldren Migranten im europdischen
Vergleich noch immer umfassende Rechte. Gegeniiber dem Vorgéngergesetz stellte es jedoch

einen klaren Richtungswechsel dar.

Die Debatte um die Neuformulierung der spanischen Migrationspolitik entwickelte sich
in einer Situation, in der die Zuwanderung nach Spanien eine enorme Dynamisierung erfuhr.
Zwischen 2000 und 2003 verdreifachte sich die Zahl der au3ereuropédischen Migranten in
Spanien. Unabhingig von den Gesetzesreformen blieb die irreguldre Zuwanderung dabei die
wichtigste Form der Migration. Auch die konservative Regierung griff in dieser Situation zum
Instrument der auBerordentlichen Regularisierung. In mehreren Regularisierungskampagnen
in den Jahren 2000 und 2001 erhielten insgesamt 335.000 Migranten eine befristete
Aufenthaltsgenehmigung. (Aja 2006: 31)

2001 erlieB die Regierung Aznar verschiedene Gesetze zur Ausfithrung des LO 8/2000.
Institutionen wie den Consejo Superior de Politica de Inmigracion, die mit dem vorherigen
Gesetz geschaffen worden waren, behielt die konservative Regierung bei, beschnitt sie jedoch
in ihren Kompetenzen. (Aja 2001: 34) Mit dem Plan GRECO (Programa Global de
Regulacién y Coordinacion de la Extranjeria y la Inmigracion'?’) schuf die Regierung Aznar
im Jahr 2001 eine ,,zweite Sdule der Aulsdnderpolitik.” (Kreienbrink 2004: 439) In ihm
wurden die Leitlinien der Migrationspolitik festgeschrieben. Neben dem Kampf gegen die
irreguldre Migration stand dabei zum einen eine streng kontrollierte und an den Bediirfnissen

des spanischen Arbeitsmarktes orientierte Einwanderung im Vordergrund. Zum anderen sollte

12 Globales Programm zur Regulierung und zur Koordinierung von Auslinderangelegenheiten und
Einwanderung.
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die Integration der Migranten vorangetrieben werden. Klare integrationspolitische Leitlinien
wurden dabei nicht aufgestellt. Die mehrfache Verwendung des Begriffs ,,adapcion®
(Anpassung) deuteten auf ein assimilatorisches Modell hin, wihrend gleichzeitig auch
Begriffe wie ,,Plurikulturelle Gesellschaft Verwendung fanden. Insgesamt, so konstatiert
Kreienbrink (2004: 439-440), konne hinsichtlich der integrationspolitischen Konzepte der
Eindruck entstehen, ,,die Autoren dieses Programmes hitten nicht genau gewusst, was sie da

schrieben.!?!

Zum wichtigsten Instrument der regulidren Arbeitsmigration wurde das jéhrlich neu
festgesetzte Kontingent zur Anwerbung von auslidndischen Arbeitern. Dieses Instrument
existierte seit 1992, wurde jedoch, wie weiter oben schon ausgefiihrt, in den neunziger Jahren
zur verdeckten Regularisierung von Migranten, die sich bereits im Land befanden, eingesetzt.
Mit den neuen Regelungen sollte das Kontingent zu seiner urspriinglichen Bestimmung
zuriickgefiihrt werden, ndmlich der Anwerbung von Arbeitskréften in den Herkunftslandern

auf Grundlage der Nachfrage auf dem spanischen Arbeitsmarkt.

Fortan wurde das jahrliche Kontingent von den staatlichen bzw. autonomen
Verwaltungen in Abstimmung mit Gewerkschaften und Arbeitgeberverbinden festgesetzt und
von der Regierung beschlossen. Am Ende des Prozesses stand eine Auflistung von Anzahl

und Charakteristika der zu besetzenden Beschiftigungen, fiir die Arbeitskrifte im Ausland

2! Die konservative Regierung ernannte 2001 den baskischen Anthropologen Mikel Azurmendi zum
Vorsitzenden des Foro para la Integracion Social de los Inmigrantes (Forum fiir die gesellschaftliche
Integration der Einwanderer). Azurmendi 16ste im Februar 2002 mit seinen Thesen gegen den
Multikulturalismus, den er als ,,Wundbrand* der demokratischen Gesellschaft bezeichnete, eine breite Debatte
iber Strategien zur Integration von Migranten aus. (Azurmendi 2002) Viele Sozialwissenschafter waren sich in
der Ablehnung der Position Azurmendis weitgehend einig, stellten dessen Thesen jedoch sehr unterschiedliche
Konzepte entgegen. Die Bandbreite reichte von der Verteidigung multikulturalistischer Politiken (Arango 2002)
bis zur scharfen Kritik des Multikulturalismus aufgrund seines ,,primordialen Charakters* bei gleichzeitiger
Anerkennung der ,,plurikulturellen Realitét™ Spaniens und der Warnung vor einer homogenisierenden
Assimilation. (Ramoneda 2002)

Vertreter strikter assimilatorischer Konzepte wie Arzumendi mussten sich die Kritik gefallen zu lassen, in
Wahrheit einem spanischen Nationalismus das Wort zu reden und die ,,ausldnderfeindliche
Einwanderungspolitik der PP-Regierung* zu legitimieren (Aranzadi 2002) Interessanterweise richtete sich
Arzumendis Polemik gegen die Anerkennung kultureller Differenz auch gegen den baskischen Nationalismus.
(Barbosa 2005: 81) Hier wurde einmal mehr deutlich, wie sehr die Debatten um die Gestaltung kultureller
Pluralitdt innerhalb des spanischen Staates und um die Integration von Migranten miteinander verzahnt sind.
(Kleiner-Liebau 2009)

Insgesamt lasst sich sagen, dass in der sozialwissenschaftlichen Diskussion die Mehrheit der Beitrdge von
Anerkennung der kulturellen Pluralitdt der spanischen Gesellschaft ausgehen und diese Pluralitét als
dynamischen Prozess begreifen, den es unter einer interkulturellen Pramisse zu gestalten gelte. Die mehr oder
weniger emphatische Anerkennung der kulturellen Differenz geht einher mit der Forderung nach Respektierung
der Gesetze und der Verfassungsprinzipien. (Pimentel 2002, Zapata 2005, Castells 2005) Diese in ihrer Mehrheit
kulturalistisch inspirierten Positionen werden jedoch zunehmend durch Vertreter assimilatorischer Positionen
herausgefordert. (Azurmendi 2005)
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angeworben werden konnten. Die Regierung plante, das bisherige System der
Arbeitsmigration, das sogenannte régimen general, durch das Instrument des Kontingents
abzulosen. Nach dem régimen general kann eine Arbeitsstelle nur dann an einen Auslénder
vergeben werden, wenn sich kein Spanier, EU-Ausldnder oder Drittstaatsangehoriger mit
Aufenthaltserlaubnis dafiir findet. Die Anstellung muss noch im Herkunftsland erfolgen, erst
dann kann der betreffende Auslédnder eine Aufenthalts- und Arbeitserlaubnis in Spanien
erhalten. Der enorme biirokratische Aufwand dieses Systems hatte dazu gefiihrt, dass es seit
seiner Einfiihrung mit dem LO 7/1985 de facto Ausldnder von einem reguldren Zugang zum
spanischen Arbeitsmarkt abhielt und es bestenfalls zur verdeckten Regularisierung von

Irreguldren Verwendung fand. (Aparcio Wilhelmi/Roig Molés 2006: 146-149)

Die Anwerbung von Auslidndern fiir die im Kontingent ausgeschriebenen Stellen
erfolgte vornehmlich im Rahmen der bilateralen Abkommen zur Regulierung von
Migrationsstromen, die Spanien mit einer Reihe von wichtigen Herkunftslandern abschloss.
2001 unterzeichnete die konservative Regierung solche Abkommen, die meist auch
Ubereinkiinfte zur Riickiibernahme von irreguliren Migranten beinhalteten, mit Ecuador,
Kolumbien und Marokko (das Abkommen mit diesem Staat wurde jedoch aufgrund
politischer Spannungen erst 2005 ratifiziert). Es folgten weitere Vertrage mit der
Dominikanischen Republik (2002), Polen, Ruménien und Bulgarien (2003). Mit der
signifikanten Ausnahme des Abkommens mit Marokko, das auf dessen damaligen Status als
wichtigstes Entsendeland zuriickging, war der Versuch der konservativen Regierung
unverkennbar, mit diesen Abkommen Migrationsstrome nach einem Konzept der ,,kulturellen

Nihe“!?? zu leiten.

Der Grofiteil der im jdhrlichen Kontingent festgesetzten Arbeitsstellen wurde im
Rahmen dieser bilateralen Abkommen vergeben. Dabei entschied die Regierung iiber die
Verteilung der Stellenangebote an die einzelnen Lander. Die Verwaltung der Stellenangebote
wurde an die Behorden des jeweiligen Landes iibertragen. (Aparcio Wilhelmi/Roig Molés
2006: 151-157) Die Wirksamkeit dieses Instruments zur Steuerung der reguldren Migration
erwies sich als begrenzt. Zwischen 2002 und 2005 umfasste das jahrliche Kontingent jeweils
nur knapp 20.000 Stellenangebote, die aufgrund der komplizierten Verwaltung nicht einmal
alle ausgeschopft wurden. Die Zahl der irreguldren Migranten, die im gleichen Zeitraum nach

Spanien kamen und zumeist auch eine Beschiftigung fanden, war um ein Vielfaches hoher.

122 Proximidad cultural”. (Kreienbrink 2007: 259)
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(Aparcio Wilhelmi/Roig Molés 2006: 151-157) Auch unter den wichtigsten Herkunftsldndern
spielte die organsierte Anwerbung im Rahmen der bilateralen Abkommen nur eine begrenzte
Rolle. Zwischen 2001 und 2005 kamen beispielsweise nur rund 2.000 ecuadorianische
Arbeitsmigranten und 16.000 Kolumbianer im Rahmen des jeweiligen Migrationsvertrags
nach Spanien. (Miissig 2006: 370) Die Bilanz des Kontingents als Instrument zur Steuerrung
der reguliren Arbeitsmigration fillt daher weitgehend negativ aus: Der viel zu geringe
Umfang, der auf die (oftmals auch interessengeleitete) Fehleinschitzung des Bedarfs durch
Gewerkschaften und Arbeitnehmer zuriickzufiihren ist, mangelnder politischer Wille zur
Korrektur dieser Fehlentwicklung, ein kompliziertes bilirokratisches Verfahren und nicht
zuletzt die Ubertragung der Stellenverwaltung an die oftmals iiberforderten Behdrden der
Herkunftsldnder haben dazu gefiihrt, dass das Kontingent weder zu einer Alternative zur
irreguldren Migration noch zu einem adidquaten Instrument zur Befriedigung der Nachfrage

auf dem spanischen Arbeitsmarkt wurde. (Aparcio Wilhelmi/Roig Molés 2006: 158)

Ein Urteil des Obersten Gerichts aus dem Jahre 2003, das einige Artikel aus dem
Ausfiihrungsgesetz von 2001 annullierte, fithrte zu einer erneuten Reform des
Auslédndergesetzes, der dritten innerhalb von vier Jahren. Zuvor hatte schon ein weiteres
Gesetz (LO 11/2003) einige Bestimmungen des Auslidndergesetzes verschirft, etwa durch die
Erleichterung der Abschiebung von straffalligen Ausldndern. (Santolaya 2006: 131) Das neue
Gesetz (LO 14/2003) modifizierte Artikel aus dem geltenden Auslédndergesetz sowie weitere
Gesetze, die mit dem Thema Migration in Verbindung standen. Neben Einschrankungen beim
Familiennachzug und bei den Moglichkeiten der individuellen Regularisierung umfasste das

Gesetz auch einige Verbesserungen im Bereich der Arbeitsgenehmigungen. (Aja 2006: 39)

Auf heftige Kritik stief3 eine Neureglung beziiglich der kommunalen Melderegister.
Fortan sollte die Polizei Zugriff auf die Daten der dort eingeschriebenen Auslédnder erhalten —
im Gegensatz spanischen Staatsbiirgern, wo ein solcher Datenabgleich nur auf richterliche
Anordnung vorgenommen werden kann. (Aja 2006: 39) Diese Neuerung war deshalb so
dramatisch, weil der padron muncipal mit dem LO 4/2000 zu einer ,,Quelle von Rechten*!'??
fiir irreguldre Migranten geworden war. Eine Einschreibung war die Voraussetzung fiir den
Zugang zur Gesundheitsversorgung und, zumindest de facto, auch zur Schulbildung. Mit der

Reform sollten offensichtlich Migranten von der Einschreibung in den padron abgehalten

werden — und damit auch von der Inanspruchnahme dieser Rechte. Bemerkenswerterweise

2 Fuente de derechos.“ (Santolaya 2006: 135)
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kam diese Mdoglichkeit der Datenweitergabe seither nur in Verbindung mit Straftaten zur
Anwendung, was auch schon vor der Modifikation durch das LO 14/2003 moglich war.
(Santolaya 2006: 134) Offensichtlich sind weder Kommunen noch die Polizeibehorden bereit,
von diesem Instrument Gebrauch zu machen, weshalb die Einschreibung in den padron bis in
die Gegenwart de facto auch Migranten ohne Papiere den Zugang zu den genannten

offentlichen Leistungen ermdglicht.

Mit dem Ley Organica 14/2003 brachte die konservative Regierung von José Maria
Aznar ihre restriktive Neuordnung der Migrationspolitik zum Abschluss. Dabei erhielt sie
Unterstiitzung von der wichtigsten Oppositionspartei, dem sozialistischen PSOE'**. Die
spanischen Sozialisten hatten bislang die Gegenreform des progressiven Ausldndergesetzes
von 2000 bekdmpft — dass sie nun bei der Vollendung dieser Gegenreform die konservative
Regierung unterstiitzen, kann als weiterer Beleg fiir die erratischen Entwicklungen der

spanischen Migrationspolitik seit der Jahrtausendwende gewertet werden.

Die konservative Regierung von José Maria Aznar hat nach ihrer Erlangung der
absoluten Mehrheit bei den Parlamentswahlen vom Mérz 2000 eine umfassende
Neuformulierung der Migrationspolitik vorangetrieben, die in vielen Ziigen den Charakter
einer Gegenreform annahm. Insbesondere in Bezug auf irregulére Migranten und damit auf
die dominierende Form der Migration in Spanien hat die Regierung den rechtebasierten
Ansatz des im Konsens von Politik und Zivilgesellschaft erarbeiteten Ausldndergesetzes vom
Januar 2000 zumindest in Teilen zugunsten einer restriktiven Politik verlassen. Durch eine
Verstarkung der Kontrollpolitiken und der Eliminierung von Anreizen sollte die irregulére
Migration bekdampft werden. Ohne Erfolg: Die Zahl der Irreguldren nahm weiterhin besténdig
zu und zwang die konservative Regierung zu mehreren auflerordentlichen Regularisierungen.
Auch das Kontingent, mit dem ein reguldrer Zugang fiir Migranten zum spanischen
Arbeitsmarkt ermdglicht werden sollte, manifestierte in seiner frappanten
Unterdimensionierung die eklatante Fehleinschéitzung der migrationsférdernden Faktoren,
insbesondere der Nachfrage auf dem spanischen Arbeitsmarkt, durch die Regierung, aber

auch durch die an seiner Festsetzung beteiligten gesellschaftlichen Akteure.

Doch nicht die gesamte Migrationspolitik der Volkspartei nach ihrem erneuten

Wahlsieg im Jahr 2000 ldsst sich mit der Kategorie der restriktiven Gegenreform fassen. Im

12 Partido Socialista Obrero Espaiiol — Spanische Sozialistische Arbeiterpartei.
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Bereich der sozialen Integration von Migranten finden sich im Plan GRECO erste Ansitze
einer staatlichen Politik, wie aus diesem Programm insgesamt ,,eine positive Haltung zur

Einwanderung* (Kreienbrink 2004; 442) zu sprechen scheint.

Insgesamt blieb die Migrationspolitik der konservativen Regierung in diesem Zeitraum
jedoch erratisch und entfaltete kaum Wirkung auf die Zuwanderung, die in den Jahren nach
der Jahrtausendewende eine beispiellose Dynamik entwickelte. (Aja 2006: 34) Millionen von
Migranten lieBen sich in diesen Jahren in Spanien nieder — die meisten von ihnen irregulér.
Diese Migration vollzog sich weitgehend unbeeinflusst durch die verschiedenen Reformen
der spanischen Migrationsgesetzgebung. Es war die schiere Dimension dieser
Migrationsprozesse, die vielfach reformierte spanische Migrationspolitik zur

Wirkungslosigkeit verdammte.

4.2.4. Phase IV (2004-2007)

Vollig unerwartet gewann der sozialistische PSOE unter José Luis Rodriguez Zapatero
die spanischen Parlamentswahlen vom 14. Mirz 2004. Drei Tage zuvor hatten die
islamistischen Bombenanschlidge auf Madrider Vorortziige die spanische Gesellschaft
erschiittert. Es war der Umgang mit diesem schwersten Attentat in der spanischen Geschichte,
insbesondere das wahltaktisch motivierte Beharren auf einer Téterschaft der baskischen
ETA'® zu einem Zeitpunkt, als lingst Hinweise auf einen islamistischen Hintergrund
vorlagen, welcher dem PP und seinem Spitzenkandidaten Mariano Rajoy den schon sicher

geglaubten Sieg kostete. (Baumer 2007)

Fiir die spanische Migrationspolitik brachte der Regierungswechsel teilweise
Kontinuitit, eine Neuausrichtung in bestimmten Bereichen und insgesamt eine gewisse
Konsolidierung mit sich. Eine Verringerung der irreguldaren Migration, die Bekdmpfung der
Schattenwirtschaft, eine verbesserte Steuerung der reguléren Arbeitsmigration und eine
verstdrkte gesellschaftliche und politische Integration der Migranten waren die
Haupthandlungsfelder der sozialistischen Regierung in ihrer ersten Legislaturperiode. Dabei
verzichtete die Regierung von José Luis Rodriguez Zapatero auf einen Bruch mit der
migrationspolitischen Linie der Vorgéngerregierung. Die letzte Reform des

Ausldndergesetzes (LO 14/2003), immerhin auch mit den Stimmen der damaligen

125 Fuskadi Ta Askatasuna — Baskenland und Freiheit.
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Oppositionspartei PSOE beschlossen, wurde nicht angetastet. Stattdessen erlief3 die
sozialistische Regierung im Dezember 2004 neue Ausfithrungsbestimmungen'*® (reglamento)
fiir das Auslandergesetz, die zu einer deutlichen Liberalisierung in verschiedenen Bereichen

fuhrten.

Im Zentrum der sozialistischen Neuordnung der Migrationspolitik standen Politiken zur
Verringerung der irreguldren Migration. Mit den neuen Ausfiihrungsbestimmungen wurde
einerseits eine weitere aullerordentliche Regularisierung angekiindigt, zum anderen wurden
die zuletzt stark eingeschrankten Moglichkeiten zur individuellen Regularisierung erweitert.
Das reglamento erleichterte aulerdem die Kontraktierung von Arbeitskréften im Ausland im
Rahmen des régimen general, also des ordentlichen Verfahrens der Arbeitsmigration.
Alternativ zum weiterhin bestehenden Verfahren konnte mittels einer Liste von schwer zu
besetzenden Beschiftigungen '*’ die bisher notwendige Einzelfallpriifung'®® durch das
Arbeitsamt vermieden werden. Fiir die Einstellung eines Arbeiters im Ausland gentigte es
fortan, wenn der jeweilige Beruf in der Liste gefiihrt wird. (Aja 2006: 42) Auch das
Kontingent als zweites Instrument zur Anwerbung ausldandischer Arbeitskréfte wurde
beibehalten und durch ein weiteres Kontingent befristeter Aufenthaltsgenehmigungen zur
Arbeitssuche vor Ort ergénzt. Regelungen fiir die Saisonarbeit und fiir die temporire
Migration auf der Grundlage bilateraler Vertrage bildeten weitere Instrumente der reguldren
Arbeitsmigration. (Aparcio Wilhelmi/Roig Molés 2006: 165; Baumer 2008) Die Neuordnung
der reguldren Arbeitsmigration stellte letztlich den Versuch dar, alle bisherigen Instrumente
der reguldren Einwanderung zu kombinieren und sie so effizienter zu machen. (Aparcio

Wilhelmi/Roig Molés 2006: 165)

Gewerkschaften und Arbeitgeber waren an der Ausarbeitung der neuen
migrationspolitischen Maflnahmen, insbesondere der au3erordentlichen Regularisierung und
an der Neuordnung der reguldren Arbeitsmigration, beteiligt. Auch fiir die alle vier Monate
vorgenommene Aktualisierung der Liste schwer zu besetzender Beschiftigungen war eine
,,Comisiéon Laboral Tripartita de Inmigracion“'*’, bestehend aus Vertretern von Regierung,

Gewerkschaften und Arbeitgebern, verantwortlich. (Aja 2006: 42) Weiterhin enthielt das

26 Real Decreto 2393/2004.

127 Catélogo de ocupaciones de dificil cobertura.” (Real Decreto 2392/2004: Art. 50, a.)

"% Im reguliren Verfahren muss fiir jede Stelle nachgewiesen werden, dass kein spanischer Staatsbiirger, EU-
Biirger oder regulér in Spanien anséssiger Auslédnder fiir den Arbeitsplatz zur Verfiigung steht.

12 Dreiparteien Arbeitskommission fiir Einwanderung.“ (Real Decreto 2392/2004: Art. 50, a.)
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reglamento einige Erleichterungen beim Familiennachzug und Mallnahmen zur verstiarkten

Bekédmpfung der irregulidren Beschiftigung (Kreienbrink 2008: 4)

Zentrales Element der Migrationspolitik der sozialistischen Regierung war jedoch die
auBBerordentliche Regularisierung, mit der sowohl die Anzahl der irregularen Migranten
verringert als auch die Schattenwirtschaft eingedimmt werden sollte. Mit dieser Mallnahme
sollte der Anspruch der sozialistischen Regierung untermauert werden, Migration kiinftig als
reguldre Einwanderung, orientiert an der Nachfrage des spanischen Arbeitsmarktes, zu
gestalten. Angesichts der hohen Zahl von irreguldren Migranten sollten diese eine einmalige
Gelegenheit erhalten, ihre Situation zu regularisieren, wenn sie denn iiber eine ,tatsachliche
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und nachpriifbare Verbindung zum Arbeitsmarkt™ " verfligten. Ziel dieses, in Abgrenzung zu

den vorangegangenen auBerordentlichen Regularisierungen ,,Normalisierungsprozess*'>'
genannten Verfahrens war es, nicht nur irreguldren Migranten Zugang zu einem reguléren
Aufenthaltsstatus zu ermdglichen, sondern gleichzeitig auch deren informelle
Arbeitsverhéltnisse zu regularisieren. Mit der Ausnahme von Beschéftigten im héuslichen
Dienstleistungsbereich waren es aus diesem Grund die Arbeitgeber, die den Antrag auf
Regularisierung der Migranten stellen mussten — unter der Voraussetzung, dass sie zuvor mit
diesen einen Arbeitsvertrag iiber ein sozialversicherungspflichtiges Beschéftigungsverhéltnis
abgeschlossen hatten. (Real Decreto 2392/2004: Disposicion transitoria tercera) Die auf dieser
Grundlage erteile befristete Arbeitserlaubnis wurde erst giiltig, wenn die Anmeldung bei der
Sozialversicherung erfolgte und die ersten Beitrdge eingingen. (Kreienbrink 2008: 8) Mit
diesem Vorgehen sollten bestehende informelle Arbeitsverhéltnisse formalisiert und damit die
arbeitsrechtliche Situation der Migranten verbessert, die Schattenwirtschaft eingeddimmt und
die Kassen der Sozialversicherung gefiillt werden. Die Resonanz auf den im Januar 2005
eroffneten Normalisierungsprozess war enorm. 691.655 Antrage wurden gestellt, davon
wurden 578.375 positiv beschieden. Damit handelte es sich um die grofite Regularisierung,

die bislang in Europa stattgefunden hatte. (Kreienbrink 2008: 8)

Neben der aullerordentlichen Regularisierung in Form dieses Normalisierungsprozesses

sah das reglamento aber auch eine Ausweitung der individuellen Regularisierung aufgrund

132

von familidrer, sozialer oder beruflicher ,,Verwurzelung* °* vor. Auch kiinftig sollten also

irreguldre Migranten die Moglichkeit haben, unter bestimmten Voraussetzungen einen

1% Una vinculacién cierta y comprobable con el mercado de trabajo.” Real Decreto 2392/2004.

B3I Proceso de normalizacién.” Real Decreto 2392/2004: Disposicion transitoria tercera.
132 Arraigo“. Real Decreto 2392/2004: Art.45.
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reguldren Aufenthaltsstatus zu erlangen. Neben dem Nachweis eines ldngeren Aufenthalts in
Spanien waren dafiir zumeist ein festes Arbeitsverhiltnis, Straffreiheit und der Nachweis tiber
familidre, soziale oder berufliche Bindungen notwendig. (Real Decreto 2392/2004: Art. 45)
Gleichzeitig verschirfte das reglamento jedoch die Bedingungen fiir die Erneuerung der
Arbeits- und Aufenthaltsbedingungen. (Aparcio Wilhelmi/Roig Molés 2006: 168) Dies hatte
zur Folge, dass viele der Irreguldren, die im Normalisierungsprozess unter weniger strikten
Voraussetzungen eine befristete Aufenthaltserlaubnis erhalten hatten, bei deren Erneuerung
nach Ablauf eines Jahres an den restriktiveren Bedingungen scheiterten und in die
Irregularitit zuriickfielen. Gemessen an der Intention der sozialistischen Regierung,
Irregularitét zu tiberwinden, wird hier zumindest ein Kohdrenzproblem des neuen Gesetzes
sichtbar. Neben der Verringerung der Anzahl irregularer Migranten und der Verbesserung der
Moglichkeiten der reguldren Arbeitsmigration bildete die soziale und wirtschaftliche

Integration der Migranten einen dritten Schwerpunkt der sozialistischen Migrationspolitik.

Die Regierung von José Luis Rodriguez Zapatero bildete diese stirkere Fokussierung
auf Fragen der Integration der Migranten in den Arbeitsmarkt und in die Gesellschaft auch in
der Neuverteilung der Zustdndigkeiten auf der Ministeriumsebene ab. Die Verantwortlichkeit
fiir die Politikfelder Migration und Integration lag fortan beim Ministerium fiir Arbeit und
soziale Angelegenheiten (das spéter in Ministerium fiir Arbeit und Einwanderung umbenannt
wurde) und nicht mehr, wie bislang, beim Innenministerium. (Aja 2006: 41) Statt
sicherheitspolitischer und polizeirechtlicher Aspekte der Migration sollten fortan Fragen der
Integration in die Sozialsysteme und in den Arbeitsmarkt im Vordergrund stehen. (Baumer
2008) 2005 legte die Regierung auch erstmals einen ,,gut dotierten Integrationsfonds*
(Kreienbrink 2008: ) auf, der fiir drei Jahre insgesamt rund 400 Millionen Euro umfasste.
Autonome Gemeinschaften und Kommunen erhielten aus diesem Fonds Unterstiitzung bei
den Aufgaben der Aufnahme und Integration von Migranten. 2007 wurde der
Integrationsfond in den ,,Strategischen Plan fiir Biirgerschaft und Integration 2007-2010%'
libernommen, der ,,in einem umfangreichen Konsultations- und Abstimmungsprozess mit den
gesellschaftlichen Akteuren erarbeitet wurde.* (Kreienbrink 2008: 4) Dieser Plan war mit

einem Budget von rund vier Milliarden Euro ausgestattet.

Die sozialistische Regierung unter José Luis Rodriguez Zapatero hat mit ihren

migrationspolitischen MaBBnahmen in der ersten Legislaturperiode die bislang erratische

'3 Plan Estratégico de Ciudadania e Integracion 2007-2010.
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Einwanderungspolitik des Landes konsolidiert und um wesentliche Handlungsfelder,
insbesondere im Bereich der sozialen Integration, erweitert. Auf dem Hohepunkt einer
beispiellosen Migrationsdynamik an die Macht gekommen, hat die neue Regierung den
liberalen Geist des konsensualisierten Ausldndergesetzes von 2000 zumindest teilweise
wiederbelebt und die positive Anerkennung von Spaniens neuem Status als
Einwanderungsland bekriftigt. Mit den neuen Ausfithrungsbestimmungen zur letzten Reform
des Ausléndergesetztes der PP-Regierung wurde der restriktive Charakter dieser Reform
abgemildert und insgesamt eine deutlich migrationsfreundlichere Ausrichtung der Politik

wiedererlangt.

Im Zentrum der sozialistischen Migrationspolitik stand die Férderung einer Migration,
die den Erfordernissen der spanischen Wirtschaft entsprach. Dazu zéhlten die Erweiterung
und Verbesserung des Instrumentariums fiir die reguldre Arbeitsmigration sowie MaBBnahmen
zur Uberwindung von Irregularitit in Aufenthalt und Beschéftigung. Der grofe
Normalisierungsprozess, der mehr als einer halben Million irregulidrer Migranten zu einem
reguldren Aufenthaltsstatus und einem reguliren Arbeitsverhidltnis verhalf, war das Kernstiick
der sozialistischen Politik. Abgestimmt mit Gewerkschaften und Arbeitgebern, trug dieser
Prozess dazu bei, das ein grof3er Teil der Migranten nicht nur ihre aufenthaltsrechtliche
Situation stabilisieren, sondern auch — zumindest theoretisch — einer mit Arbeitsrechten
abgesicherten Beschéftigung nachgehen konnte. Gleichzeitig hat die Regierung mit den
erweiterten Moglichkeiten reguldrer Arbeitsmigration einen Schritt zur Verringerung

kiinftiger irreguldrer Migration unternommen.

Die neuen migrationspolitischen Bestimmungen und ihre Umsetzung wiesen zahlreiche
Widerspriiche und Méngel auf — etwa die Gefahr des Riickfalls in die Irregularitéit, mangelnde
Umsetzung der Mallnahmen gegen die Schattenwirtschaft oder die restriktive Handhabung
der reguldren Zuwanderungsmoglichkeiten und —quoten. Nichtsdestotrotz hat die Regierung
Zapatero damit zumindest die Grundziige einer Politik formuliert, die das charakteristischste
Merkmal und das dréangendste Problem des Migrationsgeschehens in Spanien — nédmlich die
massenhafte Irregularitit bei Aufenthalt und Beschéftigung — in den Mittelpunkt riickte.
Indem sie bei der auBlerordentlichen Regularisierung 2005, dem sogenannten
Normalisierungsprozess, die Verbindung von irreguldrer Migration und informeller
Beschiftigung als den zentralen Ansatzpunkt definierte, erweiterte sie die Perspektive auf das

Phénomen der irreguldren Migration. Irreguldre Migranten verstoBen nicht nur gegen Regeln

178



bei Einreise und Aufenthalt, sondern sie sind zu ihrem iiberwiegenden Teil auch Arbeiter,
denen aufgrund des irreguldren Beschéftigungsverhéltnisses wesentliche Rechte vorenthalten
bleiben. Die Regularisierung des Aufenthalts mit der Formalisierung des Arbeitsverhéltnisses
zu verbinden, ist eine Politik, die diesem Umstand gerecht wird — wobei die Kritik von
Migrantenorganisationen und NGOs, die im Prozedere der Antragstellung durch den
Arbeitgeber die Gefahr einer erhohten Abhéngigkeit des Migranten sahen, durchaus
berechtigt erscheint. (Baumer 2008) Trotz dieses Mangels in der Umsetzung stellte der
Normalisierungsprozess ein wichtiges Element fiir die Entwicklung einer kohdrenten Politik

gegentiber irreguldrer Migration dar.

Ein weiteres zentrales Element der Migrationspolitik in der ersten Legislaturperiode der
sozialistischen Regierung war die Etablierung von Instrumenten und Strukturen der
Integrationspolitik auf der Ebene der Zentralregierung. Bis zu diesem Zeitpunkt war der
Beitrag des Staates zu Fragen der Integration gering gewesen, obwohl es nach der spanischen
Verfassung der Staat ist, der {iber die ausschlielichen Kompetenzen in diesem Bereich
verfligt. (Art. 149) Integrationspolitik fand auf Ebene der Autonomen Gemeinschaften
(CC.AA.) und der Kommunen statt, die auch die meisten Lasten bei Aufnahme und
Integration der Migranten zu tragen hatten. Die sozialistische Regierung schuf mit dem
Integrationsfond und mit dem ,,Strategischen Plan fiir Biirgerschaft und Integration* ein
Instrumentarium, das die Koordination zwischen den unterschiedlichen Regierungsebenen
verbessern und den CC.AA. und den Kommunen dringend bendtigte Mitteln, etwa zur

Forderung der schulischen Integration der Migrantenkinder, zur Verfiigung stellen sollte.

SchlieBlich kehrte die sozialistische Regierung zumindest teilweise zu dem Ansatz des
Auslindergesetzes von 2000 zuriick, der auf eine Integration der Migranten durch
weitgehende Rechte abzielte. Zwar wurden die in der konservativen ,,Gegenreform* mit dem
LO 8/2000 getilgten politischen und gewerkschaftlichen Rechte fiir Irregulire nicht wieder
eingefiihrt. Die Regierung verhinderte aber, dass die Malnahmen der letzten konservativen
Reform, die irreguldre Migranten von der Einschreibung in das lokale Melderegister abhalten
sollten, wirksam wurden. Gleichzeitig forderte sie das empadronamiento und den damit
verbundenen Zugang zu gewissen sozialen Rechten. (Aja 2006) Grofziigigere Regeln beim
Familienachzug und Erleichterungen bei der Einbiirgerung kdnnen ebenfalls als Malnahmen

zur Starkung der Rechte von Migranten interpretiert werden.
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Insgesamt wurde die Politik der sozialistischen Regierung von José Luis Rodriguez
Zapatero von der Uberzeugung geleitet, dass die massive Zuwanderung von Migranten nicht
nur Folge, sondern gleichzeitig auch notwendige Bedingung fiir den anhaltenden Boom der

spanischen Wirtschaft darstellte."**

(Baumer 2008) Migration wurde so als ein iiberwiegend
positives Phdinomen wahrgenommen, negative Begleiterscheinungen wie Irregularitét,
Probleme der sozialen und 6konomischen Integration, kulturelle Konflikte etc. traten dabei in
den Hintergrund. Die massenhafte Zuwanderung nach Spanien vollzog sich als
Arbeitsmigration, die Arbeitsmigranten erschienen auf dem spanischen Arbeitsmarkt jedoch
nicht als Konkurrenten fiir die autochthonen Arbeitskrifte, sondern bildeten die
Voraussetzung fiir deren berufliche Mobilitdt oder schufen neue Beschiftigungsbereiche.
(Kreienbrink 2009; Godenau 2003; Cachon Rodriguez 2009) Als mit der einsetzenden Krise
die Basis fiir diese Form der komplementiren Arbeitsmigration wegzubrechen drohte,
dnderten sich zuerst der politische Diskurs und dann auch die konkrete Politik gegeniiber der

Zuwanderung von Migranten nach Spanien. In der zweiten Legislaturperiode der

sozialistischen Regierung kam es zu einer restriktiven Neuausrichtung der Migrationspolitik.

4.2.5. Phase V (2008-2011)

Als sich in der ersten Halfte des Jahres 2008 die Folgen der globalen Wirtschafts- und
Finanzkrise in Spanien endgiiltig bemerkbar machten, hatte dies auch Konsequenzen fiir die
spanische Migrationspolitik. Der PSOE unter der Fiihrung von José Luis Rodriguez Zapatero
hatte die Parlamentswahlen im Mérz 2008 erneut gewonnen — nicht zuletzt durch ein
konsequentes Leugnen der Krise. Schon kurz nach der Bildung der neuen Regierung waren
die Folgen der Krise jedoch nicht mehr zu iibersehen. Nachdem die Immobilienblase geplatzt
war, geriet die gesamte spanische Bauwirtschaft ins Taumeln — und damit der Sektor, der den
lang anhaltenden Boom der spanischen Wirtschaft iiber Jahre hinweg angetrieben hatte.
(Bernecker et al. 2009) Die spanische Wirtschaft stiirzte in eine tiefe Rezession, mit
katastrophalen Folgen fiir die Beschéftigung. Die Arbeitslosenzahlen schnellten nach oben,

die Arbeitslosenrate wurde mit 20,33135

Prozent zur hochsten in Europa. Ausldndische
Arbeitskrifte waren von den Folgen der Krise doppelt betroffen. Der Zusammenbruch der

Bauwirtschaft vernichtete Arbeitsplitze in dem Sektor, in dem iiberdurchschnittlich viele

1 Nach einem Bericht der spanischen Regierung von 2006 sind 50 % des Wirtschaftswachstums der Jahre
2001-2006 auf die Einwanderung zuriickzufiihren. (Kreienbrink 2009: 274)

133 7ahl fiir das vierte Quartal 2010. Im ersten Quartal 2008, also vor dem Einsetzten der Krise, betrug die
Arbeitslosenquote nur 9,63 %. INE 2011.
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Migranten Arbeit gefunden hatten. AuBBerdem arbeiteten Migranten oOfter als autochthone
Arbeitskréfte in prekdren Beschiftigungsverhiltnissen und fielen so zumeist als erste dem
Jobabbau zum Opfer. Die Arbeitslosenrate unter Ausldndern stieg auf 30,44 Prozent im
vierten Quartal 2010 und lag damit um mehr als zehn Prozentpunkte {iber dem

Landesdurchschnitt. (INE 2011)

Die veranderte wirtschaftliche Situation hatte direkte Auswirkungen auf die spanische
Migrationspolitik. Der neuen Minister fiir Arbeit und Einwanderung, Celestino Corbacho,
leitete schon bald nach seinem Amtsantritt einen Kurswechsel ein. Die Regierung legte ein
Programm zur Forderung der freiwilligen Riickkehr von Arbeitsmigranten auf, die in der
Krise ihren Job verloren hatten.'*® Die Méglichkeiten der reguldren Arbeitsmigration wurden
stark eingeschrinkt. Gleichzeitig erhdhte die Regierung den Druck auf irreguldre Migranten,
etwa durch Ausweitung der Personenkontrollen. Und schlieBlich bereitete die sozialistische
Regierung eine erneute Reform des Auslidndergesetzes vor, die im Dezember 2009
verabschiedet wurde. Damit erlebte die spanische Migrationspolitik ihre fiinfte grundlegende
Reform in weniger als einer Dekade. Das neue Ausldndergesetz beinhaltete eine Reihe von
restriktiven Elementen und reagierte damit auf die verdnderte Situation in Spanien, wo unter
den Bedingungen der Krise und der steigenden Arbeitslosigkeit Migration zunehmend als

Belastung angesehen wurde. (Kreienbrink 2009)

Wihrend des Wahlkampfes im Vorfeld der Parlamentswahlen vom Mérz 2008 war es
vor allem der Spitzenkandidat des konservativen PP, Mariano Rajoy, der das Thema
Migration unter einem kontroll- und identitédtspolitischen Vorzeichen einsetzte. (Baumer
2008a) Er forderte eine stirkere Kontrolle der Zuwanderung und einen Integrationsvertrag
nach franzosischem Vorbild."*” Teile der Zivilgesellschaft und die Parteien der Linken
kritisierten dies als eine latent xenophobe Instrumentalisierung dieses Politikfeldes.'*®
(Baumer 2008) Insgesamt zeichnete sich jedoch schon zu diesem Zeitpunkt eine
Verschiebung des Diskurses gegeniiber der Migration ab. Nach dem erneuten Wahlsieg der
Sozialisten im Mérz 2008 benannte Ministerprisident José Luis Rodriguez Zapatero das

bisherige Ministerium fiir Arbeit und soziale Angelegenheiten in Ministerium fiir Arbeit und

1% Schon seit 2003 existiert ein von der IOM verwaltetes und vom spanischen Innenministerium finanziertes
Programm, das mittelosen Migranten in einer Situation besonderer Verletzlichkeit (,vulnerabilidad’) die
Riickkehr in ihre Herkunftsldnder ermdglichen sollte. (Kreienbrink 2009: 280)

7 E] Pais, 07.02.2008.

% So protestierten mehr als hundert spanische Hochschullehrer gegen des ,,xenophoben Diskurs* (,discurso
xen6fobo”) des PP und riefen dazu auf, die Partei dafiir bei den Wahlen abzustrafen. El Pais, 28.02.2008.
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Einwanderung um und setzte damit noch einmal ein ,klares [...] Zeichen fiir die Bedeutung
der Zuwanderungsfrage.“'*® Neuer Minister wurde der katalanische Sozialist Celestino
Corbacho, der als Biirgermeister von Hospitalet de Llobregat eine der Stddte mit dem

hochsten Migrantenanteil in Spanien regiert hatte.

Celestino Corbacho leitete unter den Bedingungen der eskalierenden Krise eine
drastische Kehrtwende in der sozialistischen Migrationspolitik ein. An die Stelle der
migrationsfreundlichen Politik der ersten sozialistischen Regierung trat eine Politik, die
verstarkt auf die Bekdmpfung der irreguldren Migration, die Reduzierung der regulédren
Zuwanderungsmoglichkeiten und auf die Forderung der Riickkehr von Migranten abzielte.
Diese Neuorientierung galt als der ,,bedeutsamste Wechsel“'*’ in der Politik der
sozialistischen Regierung in ihrer zweiten Legislaturperiode — zumindest bis zur
Ankiindigung einer radikalen Austeritétspolitik unter dem Eindruck der Finanzkrise durch
Ministerprasident Rodriguez Zapatero im Mai 2010. (Baumer 2011; Brettschneider 2010) Die
neue Regierung verstirkte die MaBBnahmen zur Verhinderung der irreguldren Einreise, etwa
durch einen Ausbau der Grenzkontrollen und durch eine verstiarkte Kooperation mit
Herkunfts- und Transitstaaten bei der Riickiibernahme aufgegriffener Migranten. Dabei wurde
insbesondere die Kooperation mit den Staaten des westlichen Afrikas intensiviert. Im Rahmen
des sogenannten Plan Africa'*' legte die sozialistische Regierung die Basis fiir eine
strategische Zusammenarbeit mit den wichtigsten Herkunfts- und Transitstaaten in dieser
Region. In dem Aktionsprogramm wurden Fragen der Entwicklungszusammenarbeit, good
governance und der Migrationskontrolle behandelt, wobei der wesentliche Ansatz letztlich in
der Konditionierung von Entwicklungshilfe an die Bereitschaft zur Kooperation in der
Migrationskontrolle und bei der Riickiibernahme von abgeschobenen Migranten bestand.
(Kreienbrink 2009: 286) Afrika wurde zu einem neuen Schwerpunkt der spanischen
AuBenpolitik und zog mit Lateinamerika als bislang wichtigster Empfangerregion fiir

spanische EZ-Mittel gleich.

Als eine weitere Mallnahme zur Bekdmpfung der irreguldren Migration weitete die
sozialistische Regierung die Personenkontrollen im Land selbst aus. Im Gegensatz zur

Verscharfung der Grenzkontrollen, die bislang jede Regierung vorangetrieben hatte, stellte

139 Una sefial clara [...] de la relevancia de la cuestion migratoria.” (Kreienbrink 2009: 275)

140" Cambio mas significativo.* (Kreienbrink 2009: 276)
! Die erste Auflage des Plan Africa umfasste den Zeitraum 2006-2009, die zweite die Jahre 2009-2012. Fiir
eine ausfiihrliche Diskussion des Aktionsprogramms vgl. 4.5.2.
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diese Mallnahme tatséchlich eine neue Qualitdt dar. Bislang konnten irreguldre Migranten ein
relativ unbehelligtes Leben fiihren, was angesichts der gesetzlichen Regelungen wie des
empadronamiento, die ihnen eine gewisse Form der Mitgliedschaft ermoglichten, auch
kohédrent war. Das begann sich mit der neuen sozialistischen Regierung zu verdndern. Im
Verlauf des Jahres 2009 wurde bekannt, dass Polizisten in Ballungsgebieten regelrechte
Quoten fiir Festnahmen von irreguldren Migranten zu erfiillen hatten. Nach heftigen Protesten
von linken Parteien und NGOs wurde diese MaBBnahme zwar schnell zuriickgezogen, der
Druck auf irreguldre Migranten blieb aber weiterhin bestehen. (Kreienbrink 2009: 284)
Seitdem beklagen zivilgesellschaftliche Organisationen, aber auch diplomatische Vertreter
von Herkunftslandern, die Praxis der Polizei, Personenkontrollen nach ethnischen Kriterien

durchzufiihren.'*

Angesichts der Krise, die im Verlauf des Jahres 2008 voll zum Ausbruch kam, begann
die Regierung auBBerdem, die Instrumente zur reguliren Arbeitsmigration zu iiberpriifen. Das
Kontingent zur Anwerbung ausldandischer Arbeitskrafte wurde stark reduziert und umfasste
fiir das Jahr 2009 nur noch 901 Plétze. In den Jahren zuvor waren es jeweils rund 15.000. Die
Liste der schwer zu besetzenden Beschéftigungen, Grundlage fiir die reguldre Anwerbung von
Arbeitskriften im Ausland, wurde auf ein Drittel gekiirzt. (Kreienbrink 2009: 279) Stattdessen
wurden verstdrkt Instrumente der zirkuldren Migration gefordert, etwa fiir saisonale
Tatigkeiten im landwirtschaftlichen Bereich. (Kreienbrink 2009: 280) Die jéhrliche
Anwerbung von mehreren Tausend Marokkanerinnen fiir die Erdbeerente ist ein Beispiel fiir
diese Form der Arbeitsmigration.'* Mitte 2009 verkiindete Celestino Corbacho, dass eine
Kontraktierung von ausldandischen Arbeitskréften in der Krise keinen Sinn ergebe und dartiber
hinaus nicht vermittelbar wire. (Kreienbrink 2009: 279) Damit erklérte die sozialistische
Regierung den Zyklus der massenhaften Einwanderung nach Spanien fiir beendet. Die
Moglichkeiten der reguldren Arbeitsmigration wurden auf eine symbolische Dimension
zuriickgefahren. Das Kontingent fiir die Anwerbung auslédndischer Arbeitskréfte, mit dem
neuen Gesetz von 2009 umbenannt in ,,Kollektive Verwaltung der Kontraktierungen in den
Herkunftsléindern“144, umfasste 2010 noch 168 Pléitzem, fiir 2011 waren ganze 14 Stellen

146
vorgesehen.

142 E] Pais, 15.03.2011.

143 S0 arbeiteten 2009 allein in der Provinz Huelva 11.000 Marokkanerinnen bei der Erdbeerernte, 2010 waren es
noch 4.500. (El Pais, 22.06.2010)

'** Gestion colectiva de contrataciones en origen. LO 2/2009: Art 39.

"> Ministerio de Trabajo e Inmigracion 2009.

14® Ministerio de Trabajo e Inmigracion 2010.
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Schon kurz nach der Regierungsbildung kiindigte Corbacho auBBerdem ein Programm
zur freiwilligen Riickkehr von arbeitslosen Migranten an.'*’ Diese MaBnahme trat im Herbst
2008 in Kraft und ermdéglicht es riickkehrwilligen Migranten, sich die Summe der ithnen
zustehenden Arbeitslosenunterstiitzung auszahlen und die angesammelten Rentenbeitrége in
ihrem Herkunftsland gutschreiben zu lassen. Der Staat erstattet ihnen auBBerdem die Kosten
fiir die Riickreise. Im Gegenzug verpflichten sich die Migranten und ihre
Familienangehorigen ohne eigenstindige Aufenthaltsgenehmigung dazu, mindestens drei
Jahre lang nicht nach Spanien zuriickzukehren. Das Programm richtet sich an Angehdorige von
Drittstaaten, mit denen ein bilateraler Vertrag iiber Angelegenheiten der Sozialversicherung'*®
besteht. Fiir Migranten ohne finanzielle Ressourcen besteht ein weiteres Programm, das die
Reisekosten und eine Eingliederungshilfe von 400 Euro umfasst. Auch Riickkehrer, die sich
in ithrem Herkunftsland selbststéindig machen wollen, erhalten Unterstiitzung. Die Resonanz
auf diese Mallnahmen war verhalten — bis Anfang 2011 machten lediglich 23.435 Migranten

von diesen Moglichkeiten Gebrauch.'*

Das Programm zu Forderung der freiwilligen Riickkehr ist jedoch insofern von
Bedeutung, als es das Verstindnis von Zuwanderung deutlich werden ldsst, das der neuen
sozialistischen Migrationspolitik zugrunde liegt. Migranten werden nicht mehr als neue
Biirger eines Einwanderungslandes betrachtet, sondern als Gastarbeiter, die in ihre Heimat
zurlickkehren sollten, wenn sie auf dem Arbeitsmarkt nicht mehr bendtigt werden. Die im
Vergleich zur Zahl der potentiell teilnahmeberechtigten Migranten geringe Inanspruchnahme
dieses Programms zeigt, dass dieses Verstdndnis von Zuwanderung nicht den Realitidten der
Migration in Spanien entspricht. Die Migranten in Spanien sind in ihrer groBen Mehrheit
gekommen, um zu bleiben — was nicht zuletzt auch an der wachsenden Bedeutung des

Familiennachzugs sichtbar wird.

Die Folgen der Wirtschaftskrise, insbesondere die dramatische Situation auf dem
Arbeitsmarkt, die Malnahmen der sozialistischen Regierung zur Bekdmpfung der irreguléren

Migration und die drastische Reduzierung der reguléren Zuwanderungsmoglichkeiten fiihrten

47 Plan de retorno voluntario. http://www.planderetornovoluntario.es/index_uno.html; (15.03.2011).

148 Convenio bilateral en materia de Seguridad Social.” Spanien hat mit 20 Staaten einen solchen Vertrag
abgeschlossen, darunter wichtige Herkunftsldnder wie Marokko, Ecuador oder Kolumbien. Kein solches
Abkommen besteht allerdings mit Bolivien, das sich in der letzten Phase der Zuwanderung nach Spanien zum
wichtigsten Entsendeland entwickelt hat. http://www.planderetornovoluntario.es/index uno.html; (15.03.2011).
149 E] Pais, 03.02.2011.
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dazu, dass die Migration nach Spanien ab dem Jahr 2008 zuriickging. Das gilt sowohl fiir die
reguldre Migration als auch fiir die Zahl der irreguldaren Migranten, die an den Kiisten in den
Héfen oder auf den Flughéfen bei der irreguldren Einreise aufgegriffen wurden. (OECD 2010;
Ministerio del Interior 2011b) Der Riickgang der Migration nach Spanien ist allerdings nur
zum Teil auf eine restriktive Zuwanderungspolitik, auf die verschérften Kontrollen und auf
die verbesserte Kooperation mit den Transitstaaten zuriickzufiihren. Mit der schlechten
wirtschaftlichen Situation und den geringen Chancen auf eine — formale oder informelle —
Beschiftigung hat der wichtigste Pull-Faktor fiir Migration enorm an Wirkungskraft verloren.

(Godenau 2010)

Unter den Bedingungen der schweren Wirtschaftskrise hat sich der Diskurs der
sozialistischen Regierung iiber das Phanomen der Migration schnell gewandelt: aus der
euphorischen Bejahung der Zuwanderung, die nicht nur als 6konomische Notwendigkeit,
sondern auch als kulturelle und demografische Bereicherung angesehen wurde, war gleichsam
iiber Nacht eine Neuinterpretation von Migration als Belastung fiir den Arbeitsmarkt und —
insbesondere in ihrer irreguldren Form — als Bedrohung fiir Sicherheit und Ordnung
geworden. In dem neuen Auslédndergesetz, mit dessen Ausarbeitung die sozialistische
Regierung im Verlauf des Jahres 2008 begann, spiegelte sich dieser Wandel in einiger

Deutlichkeit wider.

4.2.5.1. Reform, die fiinfte: Das neue Auslindergesetz von 2009'°

Die enorme Dynamik, mit der sich der Migrationsprozess nach Spanien entwickelte, die
tiefgreifenden Verdnderungen, welche die neue Realitit als Einwanderungsland fiir die
spanische Gesellschaft mit sich brachten, und die Schwierigkeiten der Regierungen, diese
Prozesse mit einer kohdrenten Politik zu steuern und zu gestalten, manifestierten sich nicht
zuletzt in den schnell aufeinanderfolgenden Reformen der jeweiligen Gesetzgebung. Das Ley
Organica 4/2000, das an die Stelle des restriktiven Ausldndergesetzes von 1985 getreten war,
war der erste und weitestreichende Versuch, die spanische Migrationspolitik an die verdnderte
Situation anzupassen. Dieses Gesetz wurde in rascher Folge drei weitere Male reformiert.'

Das von der neuen sozialistischen Regierung 2009 formulierte Gesetz stellte also die fiinfte

Reform seit dem Jahr 2000 dar. Begriindet wurde das neue Gesetz mit der Notwendigkeit,

% ey Orgénica 2/2009.
51 Durch das LO 8/2000, das LO 11/2003 und das LO 14/2003.
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mehrere Urteile des Verfassungsgerichts iiber Teile der vorangegangen Reform umzusetzen,
verschiedene EU-Richtlinien in spanisches Recht zu iiberfiihren und die Gesetzgebung der

. pee . . 152
,heuen Zuwanderungsrealitit™ in Spanien anzupassen.

In der Prdambel des Gesetzes werden als wichtigste Ziele unter anderem die Garantie
der Grundrechte fiir alle Ausldnder, die Verbesserung des Systems der reguldren
Arbeitsmigration, insbesondere beziiglich der Beriicksichtigung der Nachfrage auf dem
Arbeitsmarkt, eine erhohte Effizienz im Kampf gegen irreguldre Migration, eine Starkung der
Integration als ,,eine der zentralen Achsen der Einwanderungspolitik“'** sowie eine
Institutionalisierung des Dialogs zwischen Migrantenorganisationen, anderen
zivilgesellschaftlichen Gruppen sowie den Gewerkschaften und Arbeitgeberverbianden bei
Konzeption und Umsetzung der Migrationspolitik genannt. Weiterhin sollen die neuen
Kompetenzen im Bereich Migration, die einige Autonome Gemeinschaften im Zuge der
Reform ihrer Autonomiestatute hinzugewonnen haben, in dem neuen Gesetz

Berticksichtigung finden. (LO 2/2009: V)

Das spanische Verfassungsgericht hat mit zwei Urteilen aus dem Jahr 2007 die Bindung
von politischen und gewerkschaftlichen Freiheiten an den reguldren Aufenthaltsstatus, wie sie
in der konservativen Gegenreform des Auslidndergesetzes von 2000 vorgenommen wurde, fiir
verfassungswidrig erkldrt. Das neue Ausldndergesetz spricht deshalb das Versammlungs-, das
Vereinigungs- und das Streikrecht allen Ausldndern unabhéngig von ihrem Aufenthaltsstatus
zu. (LO 2/2009, Art.8, 11) Der Zugang zu weiteren Grundrechten wie etwa der
Gesundheitsversorgung steht weiterhin allen Auslédndern, die in den lokalen Melderegistern
eingeschrieben sind, offen. Das neue Auslidndergesetz setzt aulerdem eine ganze Reihe von
einschlidgigen EU-Richtlinien in spanisches Recht um, die seit der letzten Reform im Jahr
2003 beschlossen worden waren, darunter auch die in Spanien besonders umstrittene
»Richtlinie iiber gemeinsame Normen und Verfahren in den Mitgliedsstaaten zur
Riickfiihrung illegal aufhiltiger Drittstaatsangehoriger. (Europiisches Parlament et al. 2008)
Im neuen Gesetz wird in Umsetzung dieser Richtlinie unter anderem die Hochstdauer der

Abschiebehaft von 40 auf 60 Tage erhoht.

Die Anpassung an die ,,neue Zuwanderungsrealitdt™ in Spanien manifestiert sich in

erster Linie in einer Serie von restriktiven Mafnahmen. Einen besonderen Stellenwert hat die

12 Nueva realidad migratoria.* (LO 2/2009: IV)
'3 Uno de los ejes centrales de la politica de inmigraciéon.” (LO 2/2009: V)
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Bekdampfung der irreguldren Migration. Neben der schon erwidhnten Verlangerung der
Abschiebehaft sind insbesondere hohere Strafen fiir Menschenschmuggel, irregulire
Beschiftigung und die Beforderung von Migranten ohne giiltige Einreisedokumente
vorgesehen. Arbeitgeber, die einen irreguldren Migranten beschéftigen, miissen kiinftig fiir
die Kosten der Repatriierung auftkommen. (LO 2/2009: Art. 55, 1. b) Besonders kontrovers
diskutiert wurden im Vorfeld die Neuerungen, welche auch private Formen der Hilfe fiir
irreguldre Migranten als ,,Beihilfe* unter Strafandrohung von bis zu 10.000 Euro stellen.
Darunter fallen etwa die Unterstiitzung eines Migranten, der nach einem regulidren Aufenthalt
aufgrund einer personlichen Einladung des Unterstiitzers nicht wieder ausreist, oder die
Ermoglichung des empadronamiento durch eine falsche Meldeadresse. (LO 2/2009 Art.53)
Migrantenorganisationen, NGOs und die linke Opposition haben diese Maflnahmen besonders
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kritisiert, da sie eine Kriminalisierung der Unterstiitzerorganisationen befiirchten.

Irreguldre Migranten, die Opfer von Menschenhandel oder geschlechtsspezifischer
Gewalt werden, konnen eine Aufenthaltsgenehmigung fiir die Dauer des Verfahrens erhalten,
wenn sie mit den Ermittlungsbehorden kooperieren. (LO 2/2009: Art. 31 bis; Art 49 bis)
Weiterhin beschrinkt das neue Gesetz den Familiennachzug auf Ehegatten und minderjihrige
Kinder. Eltern kdnnen im Normalfall erst ab einem Alter von 65 Jahren eine
Aufenthaltsgenehmigung erhalten. Dagegen wird der Familiennachzug auf nichteheliche
Partnerschaften ausgedehnt. Generell ist fiir den Familiennachzug ein fiinfjédhriger regulérer
Aufenthalt Voraussetzung. (LO 2/2009 Art.17) Die Instrumente der Arbeitsmigration werden
mit dem Gesetz noch stérker als bisher mit der realen Nachfrage auf dem Arbeitsmarkt
abgestimmt, mit dem Ziel, die ,,Zuwanderung neuer Immigranten an die Bediirfnisse des

«I55 71 binden.

Arbeitsmarktes
Einen wichtigen Stellenwert erhilt die Integration von Migranten, auch in Umsetzung
entsprechender EU-Direktiven, etwa der Richtlinie iiber die Rechtsstellung langfristig
aufenthaltsberechtigter Drittstaatsangehorigen. (Rat der Européischen Union 2003b)
Angestrebt wird die ,,volle Integration der Auslénder in die spanische Gesellschaft im

Rahmen des Zusammenlebens von verschiedenen Identitdten und Kulturen, begrenzt einzig

1% S0 protestierten etwa Reprisentanten von 30 Migrantenorganisationen und Unterstiitzergruppen wie die
Comision Espaniola de Ayuda al Refugiado (Spanische Kommisssion fiir die Unterstiitzung von Fliichtlingen —
CEAR) gegen das Gesetzesvorhaben, das die ,,Solidaritit kriminalisiert.” (,,criminaliza la solidaridad®). Sie
kritisierten aulerdem die Einschriankungen bei der Familienzusammenfiihrung und die Verlédngerung der
Abschiebehaft. (El Pais, 18.09.2009) Auch die Linksparteien Izquierda Unida (IU) und Esquerra Republicana de
Catalunya (ERC) lehnten das Gesetz als zu restriktiv ab. (El Pais, 18.09.2009)

1% La llegada de nuevos inmigrantes a las necesidades del mercado de trabajo.“ (LO 2/2009: VII)
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durch die Achtung der Verfassung und des Gesetzes.* Alle Ebenen der Verwaltung verfolgen
das Ziel ,,einer Integration von Immigranten und Aufnahmegesellschaft.“156 Hier manifestiert
sich eine interkulturelle Konzeption von Integration, die im klaren Kontrast zu den
assimilatorisch gepriagten Integrationsvorstellungen des konservativen PP steht. Die soziale
Integration spielt auch bei der individuellen Regularisierung aufgrund von Verwurzelung
(arraigo) eine Rolle. Bei diesem Verfahren erstellt die jeweilige Autonome Gemeinschaft
bzw. die zustindige Stadtverwaltung einen Bericht liber die soziale Integration des Migranten,
in dem nicht nur die familidre und 6konomische Situation, sondern auch ,,die
Integrationsbemiihungen durch die Teilnahme an Maflnahmen der gesellschaftlich-beruflichen

oder kulturellen Eingliederung*'®’ beriicksichtigt werden.

Weitere Neuerungen betreffen die Verbesserung der Koordination zwischen der
Zentralregierung und den Autonomen Gemeinschaften, etwa durch die Institutionalisierung
der Conferencia Sectorial de Inmigracion™® als Koordinierungsinstanz zwischen den
verschiedenen Verwaltungsebenen. AuBBerdem regelt das Gesetz die Ausfithrung der
Kompetenzen, die einige Autonome Gemeinschaften, etwa Katalonien, bei der
Neuverhandlung ihrer Autonomiestatute hinzugewonnen haben. (LO 2/2009: Art. 68).
SchlieBlich institutionalisiert das neue Gesetz den Foro para la Integracion Social de los
Inmigrantes"®, der parititisch mit Vertretern von Verwaltung, Migrantenvereinigungen und
weiteren Organisationen der Zivilgesellschaft, darunter Gewerkschaften und Arbeitgeber,
besetzt ist, als Konsultativorgan fiir Fragen der Integration. (LO 2/2009: Art. 70) Und auch
die Comisién Laboral Tripartita'®, in der Regierung, Gewerkschaften und Arbeitgeber
zusammenarbeiten, erfahrt ihre Institutionalisierung als dem zusténdigen Ministerium
zugeordnetes Organ, das bei der Festlegung der Kontingente, der Liste schwer zu besetzender
Beschiftigungen und bei anderen Instrumenten zur Steuerung der Arbeitsmigration

konsultiert werden muss. (LO 2/2009: Art 72)

Die Ausarbeitung des Gesetzes wurde von heftigen Diskussionen begleitet.

Insbesondere NGOs und linke Parteien begriifiten zwar die Mafinahmen zur Integration,

1 . ., . . ~ . . . .
%6 La plena integracién de los extranjeros en la sociedad espafiola, en un marco de convivencia de identidades y

culturas diversas sin mas limite que el respeto a la Constitucion y la ley. [...] Las administraciones publicas
incorporaran el objetivo de la integracion entre inmigrantes y sociedad receptora.” (LO 2/2009: Art. 2 ter)
"7 Los esfuerzos de integracion a través del seguimiento de programas de insercion sociolaborales y
culturales.” (LO 2/2009: Art 68. 3.)

1% Sektorale Einwanderungskonferenz.

1% Forum fiir die soziale Integration der Einwanderer.

1% Dreierkommission fiir Arbeit.
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kritisierten jedoch die restriktiven Artikel scharf. (Kreienbrink 2009: 291) Bei den Beratungen
im Parlament zeigte sich ein dhnliches Bild: Wihrend die linke Opposition das Gesetz als zu
restriktiv ablehnte, ging es dem konservativen PP in seiner restriktiven StoBrichtung nicht
weit genug.'®' Nach langen Verhandlungen und einigen Anderungen wurde es schlieBlich im
Herbst 2009 mit den Stimmen des PSOE und verschiedener konservativer nationalistischer

und regionalistischer Parteien verabschiedet.'®

Auch nach der Verabschiedung des Gesetzes riss die Kritik von Migrantenverbénden,
zivilgesellschaftlichen Unterstiitzerorganisationen, linken Parteien und von diplomatischen
Vertretern der Herkunftsldnder nicht ab. Die sozialistische Regierung hat in der Ausarbeitung
der Ausfiihrungsbestimmungen, die im Februar 2011 als Entwurf vorgestellt und im April
2011 verabschiedet wurden, einige dieser Kritikpunkte beriicksichtigt. Ein zentraler Mangel
des neuen Gesetzes liegt nach Auffassung vieler zivilgesellschaftlicher Organisationen darin
begriindet, dass es keine Maflnahmen umfasst, die reguldre Migranten vor dem Riickfall in die
Irregularitit (irregularidad sobrevenida) schiitzt. Migranten mit einer befristeten
Aufenthaltsgenehmigung miissen fiir deren Erneuerung ein Beschiftigungsverhiltnis
nachweisen. Ist dies aufgrund von Arbeitslosigkeit oder prekérer Beschéftigung nicht
mdglich, wird die Aufenthaltsgenehmigung nicht erneuert und die Migranten werden zu
Irreguldren — angesichts der hohen Arbeitslosigkeit unter Migranten eine sehr reale Gefahr.
Die Ausfiihrungsbestimmungen sehen daher vor, den Ehe- und Lebenspartnern von reguléren
Migranten, die vom Fall in die Irregularitét bedroht sind, unter bestimmten Voraussetzungen
eine Verlidngerung der Aufenthaltsgenehmigung zu gewihren.'® Weiterhin sollen irregulire
Migranten, die Eltern eines in Spanien geborenen Kindes sind, eine Aufenthaltsgenehmigung

erhalten.'®*

In dem reformierten Gesetz spiegelt sich die neue Politik der sozialistischen Regierung
wider, die unter den Bedingungen der Wirtschaftskrise einen restriktiven Charakter gegeniiber
dem Phidnomen der Migration angenommen hat. Insbesondere die Regelungen zur
Bekdmpfung der irreguldren Migration folgen einem neuen Diskurs, der sehr viel stirker als
bisher auf Aspekte von Sicherheit und Ordnung rekurriert. Auch die Einschrankungen beim

Familiennachzug entsprechen dieser neuen Linie, die auf eine Vermeidung weiterer

11 E] Pais, 18.09.2009.

12 Neben dem PSOE stimmten PNV, CiU und CC fiir die Gesetzesvorlage.
13 E] Pais, 10.10.2010.

1 ABC, 08.02.2011.
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Zuwanderung abzielt. Dariiber hinaus enthélt das neue Gesetz aber durchaus auch
fortschrittliche Elemente. Die Institutionalisierung von Dialogforen, die auch bei der
Formulierung konkreter Politiken Mitspracherechte erhalten, steht in der spanischen
Tradition, Migrationspolitik auf einen moglichst breiten sozialen und politischen Konsens zu
griinden. Das Gesetz behélt die Instrumente zur reguldren Arbeitsmigration bei — auch wenn
diese aufgrund ihres extrem eingeschriankten beschrankten Umfangs gegenwiértig eine nur
sehr geringe Wirksamkeit entfalten. Bei einer wirtschaftlichen Erholung kdnnen diese
Instrumente jedoch ohne weiteren legislativen Handlungsbedarf wieder aktiviert werden.
(Kreienbrink 2009) Auch die starke Hervorhebung der Integration muss positiv bewertet
werden. Im europdischen Vergleich einzigartig ist das neue Gesetz nach wie vor in dem
Umfang von Rechten, die auch irreguldren Migranten zugestanden werden. Auch unter den
Bedingungen der schweren Wirtschaftskrise bleib der Schutz der Grundrechte fiir alle
Auslédnder erhalten — keine politische Partei hat in der Debatte um das Gesetz etwa die
Moglichkeit des empadronamiento fiir Irreguldre und damit den Zugang zur
Gesundheitsversorgung und zur Schuldbildung in Frage gestellt. Hier manifestiert sich eine
Achtung vor fundamentalen Menschenrechten, die in der spanischen Politik — im Gegensatz

zu vielen anderen europdischen Landern — noch immer sehr priasent ist.

4.3. Asyl

Im Gegensatz zu vielen nordeuropdischen Landern spielt die Asylmigration in Spanien
kaum eine Rolle. Statistisch gesehen ist die Anzahl der Asylbewerber irrelevant. Im Jahr 2009
beantragten insgesamt 3.007 Personen in Spanien Asyl. Von diesen Antrdgen wurden 1.729
positiv beschieden. (Ministerio del Interior 2011a: 273-277) Diese relativ hohe
Anerkennungsquote ist jedoch eine Ausnahme. In der Vergangenheit lag sie meist unter fiinf
Prozent. Diese niedrige Anerkennungsquote, das wenig attraktive spanische Asylsystem, das
beispielsweise nur geringe Unterstiitzung fiir anerkannte Fliichtlinge vorsieht, sowie die
Moglichkeiten der irreguldren Zuwanderung und der irreguldren Beschiftigung sind die
Griinde fiir die geringe Bedeutung dieser Form der Migration. (Kreienbrink 2008; Gonzalez-
Enriquez 2010: 249)

Zusammenfassung
Dieser Uberblick iiber die Entwicklung der spanischen Migrationspolitik macht

deutlich, wie schwer sich Spanien mit seiner neuen Rolle als Einwanderungsland iiber einen
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langen Zeitraum hinweg tat. Die Migrationsprozesse nach Spanien verliefen grof3tenteils
ungeplant und ungesteuert — die spanische Migrationsgesetzgebung ist der mitunter erratische
Versuch, diesen Prozess zu verwalten und zumindest in seinen Konsequenzen zu gestalten.
Dabei ldsst sich liber einen langen Zeitraum hinweg eine insgesamt migrationsfreundliche
Haltung konstatieren, die mit den Erfordernissen der boomenden spanischen Wirtschaft
korrespondierte. Mit der Wirtschaftskrise dnderte sich denn auch der 6ffentliche Diskurs iiber
Migration. Seit 2008 hat die sozialistische Regierung eine Reihe von restriktiven Ma3inahmen
auf den Weg gebracht, die in ihrer Gesamtheit einen Kurswechsel in der spanischen
Zuwanderungspolitik markieren. Durch die negativen Folgen der Wirtschaftskrise,
insbesondere fiir den Arbeitsmarkt, kam die Migration nach Spanien jedoch auch unabhéngig
von Verdnderungen in der Zuwanderungspolitik weitgehend zum Erliegen. (OECD 2009-
2011) Bemerkenswerterweise spielte das Thema Migration im Wahlkampf zu den
vorgezogenen Parlamentswahlen am 20. November 2011 keine Rolle. (Baumer 2011a) Und
auch von der neuen konservativen Regierung von Mariano Rajoy wurden keine

Veranderungen in der Migrationspolitik angekiindigt.

4.4. Irregulire Migration in Spanien

Die Migration nach Spanien entwickelte seit Mitte der neunziger Jahre eine sékulare
Dynamik, die in Europa wohl einzigartig ist. Zwischen 1996 und 2010 erhdhte sich der Anteil
von Auslidndern an der spanischen Bevolkerung von 1,37 auf 12,22 Prozent. (INE 1996-2011)
Zumindest in der ersten Dekade dieses Prozesses vollzog sich die Zuwanderung weitgehend
ungesteuert. Die Migrationsprozesse erfuhren ihre Dynamisierung durch wirkungsméchtige
Push- und Pull-Faktoren in den unterschiedlichen Herkunftsregionen und in Spanien selbst.
Diese enorme Dynamik stand in einem eklatanten Widerspruch zu den Moglichkeiten einer
reguldren Arbeitsmigration. Bis zum Jahr 2000 gab es fiir Migranten kaum Moglichkeiten,
legal nach Spanien zu kommen und dort zu arbeiten. Die umfassende Gesetzesreform aus dem
Jahr 2000 schuf zwar einige Instrumente fiir die reguldre Zuwanderung von Arbeitskréften.
Diese Instrumente entsprachen jedoch weder der Nachfrage auf spanischen Arbeitsmarkt noch
dem Migrationsdruck, der auf Spanien wirkte. (Gonzélez-Enriquez 2010: 249-250) Als
Konsequenz dieses Missverhéltnisses blieb die irreguldare Migration die dominante Form der

Zuwanderung nach Spanien.
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Der hohe Anteil von Irregularitét bei der Einreise und in noch hdherem Malle beim
Aufenthalt ist das prignanteste Merkmal der Migrationsprozesse, die Spanien in ein
Einwanderungsland verwandelten. Eine verstérkte Migrationskontrolle, die sukzessiven
auBBerordentlichen Regularisierungsmaflinahmen, die Moglichkeiten der individuellen
Regularisierung, die Ausweitung der Kanéle zur regularen Arbeitsmigration, die
Auswirkungen der Wirtschaftskrise und nicht zuletzt die ,,indirekte* Regularisierung
ruménischer und bulgarischer Migranten durch den EU-Beitritt dieser Linder haben dazu
beigetragen, dass die Zahl der irreguldren Migranten in Spanien seit 2006 kontinuierlich
zuriickgegangen ist. Doch noch immer kann von rund 300.000 Migranten ohne
Aufenthaltsstatus ausgegangen werden, was einem Anteil von etwa 5,24 Prozent an der

gesamten auslindischen Bevélkerung entspricht'®.

Der grofite Teil der iiber fiinfeinhalb Millionen Auslénder, die 2010 in Spanien lebten,
kann auf eine Phase der Irregularitét in ihrer jeweiligen Migrationsbiografie zuriickblicken.
(Gonzalez-Enriquez 2010: 256) Eine reguldre Einreise als Tourist, eine mehr oder weniger
lange Etappe der Irregularitét und schlieBlich die sukzessive Konsolidierung des
Aufenthaltstatus wurden zum charakteristischen Muster der Migration nach Spanien. Die
Irregularitét bei der Einreise, etwa in Form der lebensgefahrlichen Bootsfahrten iiber die
StraBBe von Gibraltar oder iiber den offenen Atlantik, hatte zwar oftmals dramatische Folgen
fiir die Migranten und stie3 auf ein breites Medienecho. Der Anteil der Migranten, die auf
diese Weise irreguldr nach Spanien einreisten, blieb insgesamt jedoch relativ gering.
(Gonzélez-Enriquez 2010: 263) Lediglich unter den Marokkanern, die in den neunziger
Jahren nach Spanien kamen und den Migranten aus Subsahara-Afrika, die insbesondere seit
der Jahrtausendwende eine stirkere Prisenz im Migrationsgeschehen erlangten, spielte die

irregulire Einreise eine wichtige Rolle.

Lange Zeit war fiir viele Migranten die irreguldre Migration nach Spanien ein relativ
kalkulierbares Unternehmen, das mittelfristig mit hoher Wahrscheinlichkeit die Perspektive
auf einen dauerhaften Aufenthaltstatus er6ffnete. Gerade fiir Lateinamerikaner, die aufgrund
der besonderen Beziehungen ihrer Lénder zu Spanien bis in die ersten Jahre des neuen
Jahrtausends von der Visumspflicht befreit blieben, war die Einreise als Tourist und die
anschlielende Phase der Irregularitét eine vielversprechende Migrationsstrategie. Die

weitgehend problemlose Integration in den informellen Arbeitsmarkt, ein relativ

"% INE (1996-2011); Ministerio de Trabajo e Inmigracién (1996-2010); eigene Berechnungen. Vgl. auch Tabelle
2.
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migrationsfreundliches Klima in der spanischen Gesellschaft, der Zugang zu bestimmten
sozialen Rechten und die Perspektive auf eine mittelfristige Regularisierung der Situation
bewegten viele Hunderttausend Migranten dazu, sich fiir diesen Weg der Zuwanderung zu
entscheiden. In der Tat fiihrte diese Strategie in sehr vielen Féllen zum Erfolg. Der weitaus
grofite Teil der ehemals irregularen Migranten konnte seine aufenthaltsrechtliche Situation im
Lauf der Zeit konsolidieren und fand auch Zugang zu einer Beschéftigung im formalen Sektor
der spanischen Wirtschaft. Dies édnderte sich abrupt mit der Einsetzen der Wirtschaftskrise,
die zu einer enormen Zunahme der Arbeitslosigkeit im Allgemeinen und unter Migranten im
Besonderen fiihrte. Diese waren von den Folgen der Arbeitslosigkeit oftmals doppelt
betroffen, etwa weil sie vielfach kein Anrecht auf Arbeitslosenunterstiitzung erworben hatten
und weil mit dem Verlust der Beschéftigung die zentrale Voraussetzung fiir die Erneuerung

ihrer Aufenthaltsgenehmigung nicht mehr gegeben war.

Viele Migranten kamen bei der irreguldren Einreise zu Tode, andere wurden Opfer von
Schleppern und Menschenhindlern. Tausende von Migranten verdingten sich unter
menschenunwiirdigen und gesundheitsgefdhrdenden Arbeitsbedingungen in der
stidostspanischen Landwirtschaft. Diese dramatischen und inakzeptablen Ereignisse und
Verhiltnisse fanden einen breiten Widerhall in den spanischen und teilweise auch in den
internationalen Medien, wo die irreguldren Migranten meist als Opfer dargestellt wurden.
Diese Perzeption verstellt jedoch zumindest teilweise die Sicht auf die vorherrschende Form
der irreguldren Migration in Spanien, wie Gonzélez-Enriquez (2010: 263) konstatiert:
,However, the statistically far more typical profile of the successful irregular immigrant who
arrives as a tourist without the help of criminal networks and legalizes his/her stay after years

of clandestine but not especially exploitative work is almost absent in the media.*

Die spanischen Regierungen, von 1996 bis 2004 unter dem konservativen
Ministerprasidenten José Maria Aznar, von 2004 bis 2011 unter dem Sozialisten José Luis
Rodriguez Zapatero, haben lange Zeit keine kohérenten Politiken gegeniiber der massenhaften
irreguldren Zuwanderung entwickelt. Zwar wurden die Kontrollpolitiken, insbesondere im
Bereich der Seeiliberwachung mit der Installation des SIVE kontinuierlich ausgebaut, um
irregulédre Einreisen zu verhindern. Gleichzeitig tolerierten sowohl die konservative als auch
die sozialistischen Regierungen die massenhafte Einreise von Migranten als vorgebliche
Touristen, obwohl es kaum einen Zweifel daran geben konnte, dass der allergrofte Teil nach

dem Ablauf der reguldren Aufenthaltsfrist nicht wieder ausreisen und so zu irreguliren
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Migranten werden wiirde. Tatsdchlich kann die Tolerierung der irregulédren Migration lange
Zeit als Substitut fiir eine proaktive Einwanderungspolitik betrachtet werden. (Finotelli 2008)
Erst in der zweiten Hélfte der ersten Legislaturperiode der Regierung Zapatero lassen sich
Ansitze fiir einen umfassenderen Ansatz einer Politik gegeniiber irreguldrer Migration
erkennen. Letztlich war es jedoch in erster Linie die Wirtschaftskrise, die fiir einen Riickgang
der irreguldren Zuwanderung nach Spanien sorgte. Im Folgenden soll nun die Entwicklung
der irreguldren Zuwanderung in dem iberischen Land dargestellt werden. Daran schlief3t sich
eine Analyse der verschiedenen Politiken an, die die spanischen Regierungen in diesem

Politikfeld zur Anwendung brachten.

4.4.1. Entwicklung der irreguliren Migration

4.4.1.1. Phasen der Migration

Das erste Ausldndergesetz, das Spanien 1985 im Vorfeld des Beitritts zur Europdischen
Gemeinschaft erlieB3, sollte in erster Linie die befiirchtete Transitmigration in die Staaten
Nordwesteuropas verhindern. Das Gesetz ermoglichte die Kontraktierung eines Ausldnders
fiir einen Arbeitsplatz in Spanien erst nach einem komplizierten und aufwendigen Verfahren,
so dass diese Moglichkeit als praktikabler Weg der Zuwanderung de facto ausgeschlossen
werden konnte. (Gonzélez-Enriquez 2010) Eine regulére Arbeitsmigration nach Spanien war
nicht vorgesehen. Die Arbeitsmigranten, die bald darauf in einer grof3eren Zahl nach Spanien
einwanderten, hatten kaum eine andere Mdoglichkeit, als irregulédr in Spanien zu leben und zu
arbeiten — und darauf zu hoffen, dass es ihnen mittelfristig gelédnge, ihre Situation zu
regularisieren. Damit war das Muster vorgegeben, nach dem sich der GroBteil der Migration

nach Spanien in den néchsten zwei Jahrzehnten vollziehen sollte.

Migrantinnen aus der Karibik

Die erste Welle der aullereuropédischen Arbeitsmigration nach Spanien bildeten
mehrheitlich Migrantinnen aus Staaten der Karibik, inbesondere der Dominikanischen
Republik, die seit Mitte der achtziger Jahre nach Spanien kamen. Als Biirgerinnen ehemaliger
Kolonien konnten sie visumsfrei nach Spanien einreisen und wurden nach Ablauf der
genehmigten Aufenthaltsdauer zu Irreguldren. Beschéftigung fanden sie typischerweise im
Bereich haushaltsnaher Dienstleistungen. 1992 brachte ein rassistisch motivierter Mord an
einer Migrantin aus der Dominikanischen Republik im Madrider Vorort Aravaca die Prasenz

dieser Migrantengruppe ins 6ffentliche Bewusstsein. Sowohl in der Wahrnehmung wie auch
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von ihrer GroBe her stand die lateinamerikanische Migration jedoch lange Zeit im Schatten
der Zuwanderung aus dem Maghreb und spiter aus den Léndern siidlich der Sahara. (Baumer

2004)

Das marokkanische Jahrzehnt

In der ersten Halfte der neunziger Jahre setzte eine massive Zuwanderung aus Marokko
ein, die liber die gesamte Dekade anhielt. Diese Migranten reisten groftenteils irreguldr nach
Spanien ein, zumeist auf dem Seeweg in sogenannten pateras, nur bedingt hochseetiichtigen
Fischerbooten. Die schlechten wirtschaftlichen Verhéltnisse in Marokko, seine relative Ndhe
zu Spanien — an ihrer schmalsten Stelle ist die Strale von Gibraltar lediglich 14 Kilometer
breit — und die enorme Nachfrage nach Arbeitskréften in der arbeitsintensiven Landwirtschaft
Murcias und Andalusiens waren die Umsténde, die diesen Migrationsprozess dynamisierten.
Die spanische Offentlichkeit begann das Phinomen der Einwanderung wahrzunehmen. Dazu
trug auch die Vielzahl von Tragddien bei, die sich vor Spaniens Kiisten abspielten. Die
Meerenge von Gibraltar ist ein unberechenbares Gewdsser, das auch bei ruhiger See
zahlreiche Gefahren birgt. Wohl auch weil die spanische Kiiste von Marokko aus bei gutem
Wetter problemlos mit bloBem Auge zu erkennen ist, unterschitzten viele Migranten das mit
der Uberfahrt verbundene Risiko, das sich zusitzlich durch die fragilen und unzureichend
motorisierten pateras erhohte. Nach Angaben von Nichtregierungsorganisationen verloren
zwischen 1988 und 2000 fast 6.000 Menschen in den Gewissern zwischen Marokko und
Spanien ihr Leben. (Baumer 2004: 179) Die spanische Politikerin und Autorin Nieves Garcia
Benito spricht gar vom ,,gro3ten Massengrab der Frauen und Mianner Afrikas.” (Garcia Benito

2001: 4)

Die marokkanischen Migranten fanden hauptséchlich in der Landwirtschaft, in
geringerem Mafe auch im Bauwesen und im Dienstleistungssektor Arbeit. Die meisten
Migranten waren ménnlich und relativ jung. Erst im Zuge der aufenthaltsrechtlichen
Konsolidierung der marokkanischen Migration nach den au3erordentlichen Regularisierungen
zu Beginn des neuen Jahrtausends und mit dem bilateralen Abkommen iiber die Anwerbung

von Saisonarbeitskriften erhohte sich der Anteil von Frauen.

Die groBtenteils irreguldre Zuwanderung von Marokkanern im Verlauf der neunziger
Jahre trug dazu bei, in der spanischen Gesellschaft ein Bewusstsein des Wandels zum

Einwanderungsland zu generieren. Zwar bleib die absolute Zahl an marokkanischen
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Migranten — zumindest im Vergleich zu anderen europiischen Staaten relativ gering'®. Thre
Konzentration auf wenige Autonome Gemeinschaften und Stédte, darunter Murcia,
Andalusien, Madrid und Barcelona, und die vielfach dramatischen Umstiande der Einreise
fiihrten zu einer verstiarkten Wahrnehmung des Phdnomens. Befordert wurde dieser Prozess
durch die besondere Stellung, die der Islam und die Figur des moro in der spanischen
Geschichte einnahmen. Je nach identitétspolitischer Disposition bildeten die marokkanischen
Migranten eine Projektionsfléche fiir die Referenz an ein multikulturalistisch verklartes Al-
Andalus oder aber fiir die ressentimentgeladene Aktivierung kollektiver Angste vor einer

erneuten conquista der iberischen Halbinsel durch den Islam.

Die marokkanische Zuwanderung fiihrte zu einer Zunahme von rassistischen Haltungen
gegeniiber Migranten in Teilen der spanischen Mehrheitsbevolkerung. Im Jahr 2001 kam es
im andalusischen El Ejido zu progroméhnlichen Ausschreitungen eines rassistischen Mobs
gegeniiber marokkanischen Migranten, die meist — oftmals irreguldr — in der dortigen
Agrarindustrie beschéftigt waren. Auch NGOs, die fiir die Belange der Zuwanderer eintraten,
wurden angefriffen. Die Ereignisse 16Bten eine breite Debatte liber Rassimus und Migration in

der spanischen Gesellschaft aus. (Calvo Bueza 2000; Goytisolo/Nair 2000)

Ingesamt gelten die neunziger Jahre als das Jahrzehnt der marokkanischen Migration,
wenngleich in diesem Zeitraum auch Migranten aus anderen Regionen nach Spanien kamen.
Die Entwicklung der marokkanischen Migration ist beispielhaft fiir die
Zuwanderungsgeschichte Spaniens. Fast alle marokkanischen Migranten sind irregulér ins
Land gelangt — oder reisten nach einer befristeten reguléren Téatigkeit, etwa bei der
Erntearbeit, nicht wieder aus. Mittels der verschiedenen auf3erordentlichen
Regularisierungsprozesse und der Instrumente der individuellen Regularisierung gelang es
dem allergrofiten Teil dieser Gruppe, im Lauf der Zeit einen reguldren Aufenthaltsstatus zu
erlangen. 2007 liberstieg die Zahl der giiltigen Aufenthaltsgenehmigungen erstmals die
Anzahl der im Melderegister registrierten Marokkaner, was darauf hindeutet, dass die
tiberwiegende Mehrheit der Migranten aus diesem Land sich inzwischen regulér in Spanien
aufhielt. 15,67 Prozent der im Jahr 2007gemeldeten Marokkaner verfligten {iber die

167

spanische Staatsbiirgerschaft. °* Auch in den darauffolgenden Jahren dnderte sich daran

1% 1996 waren 158.334 Marokkaner im padron municipal registriert, 2000 waren es 236.517. (INE 1996-2011)
"7 INE 1996-2011; Ministerio de Trabajo y de Asuntos Sociales 2006, 2007; eigene Berechnungen. Zur
Berechnung der Zahl der irreguldren Migranten auf Grundlage der Statsitiken des Arbeitsministeriums und des
padron municipal vgl. weiter unten.
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nichts. Innerhalb eines Jahrzehnts konnte die marokkanische Community die verbreitete
Irregularitat tiberwinden und ihren Aufenthaltsstatus langfristig konsolidieren. Mit der
Jahrtausendwende endete diese Phase der marokkanischen Dominanz im
Migrationsgeschehen nach Spanien. Nichtsdestotrotz bildeten die Marokkaner noch lange Zeit
die mit Abstand gréf3te nationale Gruppe unter der zugewanderten Bevolkerung, einen Rang,
den sie erstmals 2008 an die Migranten ruménischer Herkunft abgaben. (INE 1996-2011)
Betrachtet man Anteil der unterschiedlichen Herkunftsregionen an der gegenwirtigen
ausldndischen Bevoilkerung Spaniens, so wird deutlich, dass der Maghreb und Afrika siidlich
der Sahara ihre friihere Bedeutung zugunsten Lateinamerikas und Mittelosteuropas eingebiif3t

haben.

Die ,, Lateinamerikanisierung *“ der Migration

Um die Jahrtausendwende kam es zu einem regelrechten Boom der
lateinamerikanischen Migration — zuerst aus Ecuador, Kolumbien und Peru, dann, in Folge
der dortigen Krise, ab 2002 aus Argentinien und schlieBlich aus Bolivien. (Izquierdo
Escribano et al. 2003) 2009 verzeichnete der padron municipal insgesamt 1.871.239
Migranten mit der Staatsangehorigkeit eines lateinamerikanischen Landes. Die grof3te
nationale Gruppe stellen die Ecuadorianer dar, gefolgt von den Migranten aus Kolumbien,
Bolivien, Argentinien und Peru. Nach Ruménen und Marokkanern bilden die Migranten aus
Ecuador das groBte nationale Kollektiv innerhalb der auslédndischen Bevdlkerung Spaniens;
Lateinamerika insgesamt ist die wichtigste Herkunftsregion fiir die Migration nach Spanien.
(INE 1996-2011) Die Zuwanderung aus Lateinamerika nach Spanien entwickelte sich nach
einem dhnlichen Muster wie andere Migrationstrome: Am Anfang stand zumeist die regulére
Einreise als Tourist, drei Monate nach der Einreise bzw. nach Ablauf des Visums wurden die
Migranten zu Irreguldren. Oder aber der irregulire Aufenthalt schloss an eines der reguléren,
befristeten Arbeitsverhéltnisse an, fiir die zwischen 2003 und 2008 vermehrt temporére
Aufenthalts- und Arbeitsgenehmigungen erteilt wurden. An eine regulédre Einreise und einen

meist kurzen reguldren Aufenthalt folgte also in der Regel die Irregularitit. (Baumer 2010)

Oftmals war die Migration aus den Léndern Lateinamerikas nach Spanien Teil einer

,,Familienstrategie“1 o8

und begann mit der Auswanderung eines Familienmitglieds. Im Fall
der Migranten aus den Landern des Andenraums waren dies meist Frauen, die erst nach einer

Etablierungsphase ihre Partner, spiter auch Kinder und weitere Familienangehorige

1% Estrategia familiar.” (Ponce 2005: 99)
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nachholten. Pilar Ponce hat fiir den Fall der ecuadorianischen Migration beschrieben, wie im
Normalfall die Frau als erste migriert, nach einem Jahr der Partner und nach zwei weiteren
Kinder und evtl. auch GroBeltern nachkommen. (Ponce 2005: 101) Diese Migrationen finden
meist noch unter Bedingungen der Irregularitit statt. Bis vor wenigen Jahren konnte allerdings
mittelfristig auf eine auBlerordentliche Regularisierung zu einem spéteren Zeitpunkt gehofft
werden — eine Perspektive, die sich fiir die Protagonisten der letzten Einwanderungswellen,

insbesondere der aus Bolivien, wohl nicht mehr bietet. (Baumer 2010)

Migranten lateinamerikanischer Herkunft sind in ihrem Verhéltnis zur spanischen
Aufnahmegesellschaft gegeniiber anderen Migrantengruppen im Vorteil. Mit Ausnahme der
Brasilianer und einiger indigenas sind alle Migranten aus dieser Region spanischsprachig. Die
gemeinsame Sprache erleichtert nicht nur die Integration in Arbeitswelt und Alltagsleben,
sondern symbolisiert eine kulturelle Nihe, die zu einer erhdhten Akzeptanz in der
Mehrheitsgesellschaft beitrdgt — zumindest dort, wo das castellano noch als die gemeinsame
Sprache akzeptiert ist. Eine vergleichbare, wenn auch lédngst nicht gleich bedeutende Rolle
kommt der Religion zu. In Umfragen liegen Migranten aus Lateinamerika stets vor anderen
Migrantenkollektiven, sowohl was die Haufigkeit des ,,tdglichen Umgangs* als auch die

,.kulturelle Sympathie“169

angeht.

Jenseits dieses kulturellen Kapitals der Sprache und der Religion, das den meisten
latinos zur Verfligung steht, unterscheiden sich die einzelnen Gruppen der
lateinamerikanischen Migranten stark in ihrer jeweiligen sozialen und 6konomischen
Situation. Neben Herkunft, Bildungshintergrund, Ausbildung, Dauer des Aufenthalts und
anderen individuellen Faktoren ist es vor allem der Aufenthaltsstatus, der die soziale Situation
determiniert. Der Umstand, ob ein Migrant die spanische Staatsbiirgerschaft erlangt hat, iber
eine Aufenthaltsgenehmigung verfligt oder gar keine Papiere hat, sich also irregulédr im Land
befindet, entscheidet maB3geblich iiber Zugang zu und Qualitit von Arbeit, Wohnung,
staatlichen Leistungen, Partizipationsmoglichkeiten, sozialer Anerkennung etc. (De Lucas
2006: 248) Und hier sind die Unterschiede zwischen den einzelnen Migrantenkollektiven aus

Lateinamerika enorm.

Die beste Voraussetzung fiir soziale und 6konomische Integration von Migranten stellt

auch in Spanien die Einblirgerung dar. Lateinamerikanische Migranten im Allgemeinen und

1 Trato cotidiano”, ,,simpatia cultural.” (Izquierdo Escribano et al. 2003: 19)
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direkte Nachfahren spanischer Auswanderer im Besonderen sind bei der Erlangung der
Staatsbiirgerschaft bevorzugt. (Baumer 2010) Dementsprechend viele der in Argentinien
geborenen Migranten (33,79 Prozent) sind spanische Staatsbiirger, einen Status, den
Angehorige der indigen gepriagten Andenstaaten seltener erreichen. 25,39 Prozent der
Peruaner, 17,41 Prozent der Kolumbianer, 14,57 Prozent der Ecuadorianer und lediglich 2,58

Prozent der Bolivianer haben die spanische Staatsbiirgerschaft erlangt.'”

Ganz anders stellt sich die Situation bei der Gruppe der lateinamerikanischen Migranten
mit einem reguldren Aufenthaltsstatus dar. Hier sind es die Migrantenkollektive, die vor
(Dominikaner) oder zu Beginn des grolen Booms (Ecuadorianer, Peruaner, Kolumbianer)
nach Spanien kamen, die ihre aufenthaltsrechtliche Situation, oftmals unter Ausnutzung der
verschiedenen auBBerordentlichen Regularisierungen, inzwischen in groBer Mehrheit
konsolidieren konnten. Nahezu alle Migranten aus Ecuadorm, 92,75 Prozent der
Kolumbianer, 93,15 Prozent der Peruaner und 93,35 Prozent der Zuwanderer aus der

Dominikanischen Republik verfiigten 2009 {iber eine Aufenthaltsgenehmigung.

In der prekirsten Situation befindet sich ohne Zweifel das Kollektiv der bolivianischen
Migranten. Der grof3te Teil der rund 230.000 registrierten Bolivianer kam erst in den letzten
Jahren nach Spanien. (INE 1996-2011; Baumer 2010) Sie haben kaum eine Chance, ihre
Situation zu regularisieren. Als mehrheitlich gering qualifizierte Arbeiter sind sie besonders
von den Folgen der Wirtschaftskrise, insbesondere in der Bauwirtschaft, betroffen. Der
Verlust der Arbeit stellt fiir die Angehorigen dieser Migrantengruppe nicht nur ein
existentielles Problem des Uberlebens ohne 6konomische Ressourcen dar, sondern macht
auch die letzte Hoffnung zunichte, {iber ein stabiles, wenn auch informelles, Arbeitsverhiltnis
in der Zukunft von einem weiteren Regularisierungsprozess oder einer individuellen
Regularisierung aufgrund von ,,Verwurzelung* profitieren zu konnen. Bolivianische
Migranten sind also vom Syndrom der Konsequenzen von Irregularitit in hohem Maf3e

betroffen, das sich am besten mit dem Begriff der ,,Verletzlichkeit“172 beschreiben lésst.

17 Alle Angaben zum 01.01.2009. (INE 1996-2011)

'"! Tatsichlich sind in der Statistik des Ministeriums fiir Arbeit und Immigration zum Stichtag 31.12.2008 mehr
ecuadorianische Migranten mit Aufenthaltsgenehmigung verzeichnet als im padron municipal vom 1.1.2009
registriert sind, so dass sich rechnerisch ein Prozentsatz von 102,98 ergibt, was auf die weiter unten diskutierte
Ungenauigkeit dieser beiden Statistiken zuriickzufiihren ist. Ein Jahr zuvor verfiigten 96,01 % der gemeldeten
Ecuadorianer iiber eine Aufenthaltsgenehmigung. Es ist also davon auszugehen, dass zwischenzeitlich nahezu
alle Migranten aus diesem Land ihre aufenthaltsrechtliche Situation regularisieren konnten. Alle Angaben:
Ministerio de Trabajo e Inmigracion 2008; INE 1996-2011; eigene Berechnungen.

172 Vulnerabilidad.” (De Lucas 2006: 245)
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Betrachtet man im Kontrast die Gruppe der ecuadorianischen Migranten, wird
besonders deutlich, welche Bedeutung der Zeitpunkt der Migration fiir die
Integrationsperspektiven des jeweiligen Kollektivs hatte. Die Push-Faktoren waren fiir die
gesamte andinisch gepragte Migration die gleichen: Armut, politische und gesellschaftliche
Instabilitdt, Unsicherheit, Perspektivlosigkeit. (Bernales Ballesteros 2006: 240) Vergleichbar
ist auch die sozialstrukturelle Zusammensetzung der Migrantenkollektive — mehrheitlich
gering qualifiziert, ein hoher Anteil an indigenen Bevolkerungsgruppen, gro3e Bedeutung der
weiblichen Migration — genauso wie der Prozess der Integration in den Arbeitsmarkt.
Trotzdem befindet sich die Mehrheit der ecuadorianischen Migranten in einer grundlegend
verschiedenen Situation. (Gémez Ciriano et al. 2007: 92) Fast 15 Prozent der Ecuadorianer in
Spanien verfligen inzwischen iiber die spanische Staatsbiirgerschaft. Fast alle tibrigen
Migranten aus Ecuador haben einen stabilen Aufenthaltsstatus — zumeist mit
Aufenthaltsgenehmigungen von mehr als einem Jahr. Sie kamen mehrheitlich in den Jahren
2000 bis 2001 nach Spanien und konnten von den jiingsten Regularisierungsprozessen
profitieren. Und nur eine kleine Minderheit von Ecuadorianern befindet sich in der
Irregularitdt — entweder, weil sie auch die letzte Regularisierung verpasst oder weil sie
aufgrund von Arbeitslosigkeit ihre Aufenthaltserlaubnis verloren haben. (Gémez Ciriano et al.
2007: 92) Diese prekdren Bedingungen, von denen inzwischen nur noch eine Minderheit der
Ecuadorianer betroffen ist, stellen dagegen fiir eine groB3e Gruppe der bolivianischen
Migranten nach wie vor den Regelfall dar. Nicht von ungefahr protestierte Boliviens Président
Evo Morales besonders scharf gegen die neue Riickfiihrungsrichtlinie'”*, die Ministerrat und
Parlament der EU im Frithsommer 2008 beschlossen haben. Ein hirteres Vorgehen gegen
irreguldre Migranten in Spanien und anderen Liandern der EU wiirde seine Landsleute in

besonderem Mal3e betreffen.

Die um die Jahrtausendwende einsetzende massenhafte Zuwanderung von
lateinamerikanischen Migranten verdanderte die ethnische Zusammensetzug der Migration in
Spanien nachhaltig. Lateinamerika wurde zur wichtigsten Herkunftsregion fiir Migranten und
trat damit am die Stelle des nordlichen Afrikas. Auch die Migration aus Lateinamerika
entwickelte sich zum groften Teil irreguldr. Trotzdem gibt es gute Griinde fiir die Annahme,

. . . .. . . 174
dass diese ,,Lateinamerikanisierung der Immigration®'’

zumindest teilweise dem politischen
Willen der damaligen Regierung entsprach. Wie weiter unten noch gezeigt wird, gab es eine

Reihe von Politiken, die Migranten aus Lateinamerika begiinstigten. Bemerkenswert ist auch,

' ygl. Anm. 25.
17 Latinoamericanizacion de la inmigracion.” (Izquierdo Escribano et al. 2003: 1)
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dass sich die jeweiligen Regierungen mit der Einfithrung der Visumspflicht fiir die
wichtigsten Entsendeldnder Zeit lieBen. Ecuadorianische und kolumbianische
Staatsangehdrige bendtigen erst seit 2001 bzw. 2003 ein Visum, die Visumspflicht fiir
Bolivianer wurde erst seit 2008 eingefiihrt. (Gonzalez-Enriquez 2010: 257) Nach der
Verhiangung der Visumspflicht ging die Zahl der irreguldren Migranten aus den jeweiligen

Liandern stark zuriick.

Irreguldre Migranten aus Mittelosteuropa

In den ersten Jahren nach der Jahrtausendwende setzte eine verstarkte Zuwanderung
von Migranten aus den Landern Mittelosteuropas, insbesondere aus Ruminien, Bulgarien,
Polen und der Ukraine ein. Auch diese Migration folgte mehrheitlich dem Muster der
Zuwanderung aus Lateinamerika: Die meisten Migranten reisten als Touristen ein und wurden
dann nach Ablauf von neunzig Tagen reguldren Aufenthalts zu Irregulédren. (Pajares 2007)
Begilinstigt wurde diese Entwicklung durch die Authebung der Visumspflicht fiir ruménische
und bulgarische Staatsbiirger zum 1. Januar 2002, obgleich auch schon im Jahr zuvor eine
betridchtliche Zunahme der Migration aus diesen Landern verzeichnet werden konnte. (Pajares
2007: 132) Insbesondere die Entwicklung der Zuwanderung aus Ruménien ist auch im
Kontext der ohnehin auBlergewohnlichen Dynamik der Migrationsprozesse in Spanien
bemerkenswert. Waren am 1. Januar 2001 noch 7.543 ruménische Staatsbiirger im padron
municipal eingeschrieben, belief sich deren Zahl am 1. Januar 2007, dem Zeitpunkt des
Beitritts Ruméniens zur EU, auf 510.983. (INE 1996-2011) Damit stellten die Ruménen die
zweitgrofite Migrantengruppe hinter den Marokkanern. Der grof3te Teil der Migranten aus
Mittelosteuropa hielt sich nach reguldrer Einreise irreguldr in Spanien auf. Viele konnten von
der auBerordentlichen Regularisierung im Jahr 2005 profitieren. Letztlich war es jedoch der
Beitritt Ruméniens und Bulgariens zur EU am 1. Januar 2007, der die massenhafte
Irregularitit dieses Migrantenkollektivs gleichsam {iber Nacht beendete. (Gonzalez-Enriquez
2010: 253) Migranten aus Polen, die sich ebenfalls vielfach irreguldr in Spanien authielten,
erfuhren diese ,,indirekte Regularisierung® schon mit dem polnischen EU-Beitritt am 1. Mai

2004.

Zusammenfassung
Die Entwicklung der Migration nach Spanien in den letzten zweieinhalb Jahrzehnten
lasst sich in vier Phasen einteilen, die sich jeweils durch die Dominanz einer bestimmten

Herkunftsregion charakterisieren. War die erste Welle der Arbeitsmigration, die in der
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zweiten Hélfte der achtziger Jahre einsetzte, noch von der Migration aus der Dominikanischen
Republik und anderen ehemaligen spanischen Kolonien in Lateinamerika und der Karibik
dominiert, dnderte sich dies in der darauffolgenden Dekade. Die neunziger Jahre kdnnen als
das marokkanische Jahrzehnt betrachtet werden, auch wenn in der zweiten Hélfte eine
verstarkte Migration aus Subshara-Afrika und aus Asien einsetzt. Mit der ungeheureren
Dynamisierung, die die Zuwanderung nach Spanien ab der Jahrtausendwende erfuhr, wurde
Lateinamerika zur wichtigsten Herkunftsregion fiir Migranten in Spanien. (Baumer 2010)
Etwas zeitversetzt begann eine ebenfalls massive Zuwanderung aus einigen kiinftigen
Mitgliedsstaaten der EU. Neben Migrationsstromen aus Polen und Bulgarien sind hier
insbesondere ruménische Migranten anzufiihren. Die rumédnische Community wuchs ab 2001
enorm schnell und 16ste 2008 die Gruppe der Marokkaner als das grofite auslédndische

Kollektiv in Spanien ab.

Alle diese Migrationsprozesse waren von einem hohen Anteil der Irregularitit
bestimmt. Insbesondere die Marokkaner und Migranten aus dem Afrika stidlich der Sahara
kamen mehrheitlich irregulér liber die blaue Grenze nach Spanien — Tausende von ihnen
fanden dabei den Tod. Die Migranten aus Lateinamerika und aus den Lindern
Mittelosteuropas reisten dagegen meist als Touristen (mit oder ohne Visum) regulér ein und
wurden erst nach Ablauf der genehmigten Aufenthaltsfrist von 90 Tagen zu Irregulédren. Die
irreguldre Migration etablierte sich so zur Hauptform der Einwanderung nach Spanien. Die
meisten der irreguldren Migranten konnten in der Folgezeit ihren Aufenthaltsstatus
konsolidieren, entweder durch die auBBerordentlichen Regularisierungsmaflinahmen, die
individuelle Regularisierung aufgrund von Verwurzelung oder — indirekt — durch den Beitritt
ihrer Herkunftslander zur Europédischen Union. Trotz aller Rhetorik vom Kampf gegen die
irreguldre Migration wurde diese Form der Zuwanderung von den verschiedenen Regierungen
als Substitut einer geordneten Einwanderungspolitik eingesetzt. Insbesondere die enorme
Nachfrage auf dem spanischen Arbeitsmarkt, aber auch eine Toleranz gegeniiber der
informellen Wirtschaft und anderen Formen der Illegalitit und eine grundsétzlich
migrationsfreundliche Haltung waren fiir diese Politik verantwortlich und fiihrten zu einer
Akzeptanz der irreguldaren Migration: ,,In short, a liberal market approach prevailed and
priority was given to job market requierments over an ordered migration flow.” (Gonzalez-

Enriquez 2010: 265)
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Der Zyklus der massiven Zuwanderung nach Spanien fand mit dem Einsetzen der
Wirtschaftskrise und der damit einhergehenden Vernichtung von Arbeitspléitzen sein Ende.
Das Phénomen der irreguldren Migration in Spanien bleibt jedoch bestehen, auch wenn die
Zahl der Neuzuwanderung seit 2008 drastisch zuriickgegangen ist. Viele der Migranten,
insbesondere aus Bolivien, die nach der letzten aullerordentlichen Regularisierung 2005 nach
Spanien kamen, konnten ihren Aufenthaltsstatus nicht mehr konsolidieren. Durch die
Massenarbeitslosigkeit droht vielen Migranten aulerdem der Riickfall in die Irregularitét —
ndmlich dann, wenn eine Verldngerung der befristeten Aufenthaltsgenehmigung aufgrund des
fehlenden Nachweises einer Beschéftigung abgelehnt wird. Das Phdnomen der irreguléren
Migration wird in Spanien weiterhin prasent bleiben, auch wenn der Zyklus der massenhaften
Einwanderung durch die Auswirkungen der Krise zumindest vorldufig beendet scheint. Im
Folgenden sollen Entwicklung, Umfang und Herkunft der irreguldren Migration in Spanien

ndher untersucht werden.

4.4.2. The number game: Die Anzahl irregulirer Migranten in Spanien

Irreguldre Migranten werden gemeinhin nicht gezédhlt. Eine Form der Migration, deren
Wesensmerkmal die Irregularitét bei der Einreise und/oder beim Aufenthalt ist, entzieht sich
per se einer statistischen Erfassung. Nichtsdestotrotz bilden Schitzungen iiber die Dimension
von irreguldren Migrationsprozessen oftmals die Grundlage fiir wissenschaftliche Analysen
und politische Entscheidungen. In den meisten Féllen ist die Anzahl der bei der irreguldren
Einreise oder bei Personenkontrollen im Land selbst aufgegriffenen Migranten die Grundlage
fiir Schitzungen der Gesamtzahl von Irreguldren in einem bestimmten Territorium. Sciortino
(2004: 17) beklagt dieses ,,number game* und fiihrt ein Beispiel an, bei dem sich die Angaben
verschiedener Autoren auf eine einzige Quelle zuriickverfolgen lassen, die wiederum die
Basis ihrer Daten nicht offenlegte. (Sciortino 2004: 18) Die akademische und politische
Debatte um irreguldre Migration geht also zumindest in Bezug auf die Gro3enordnung des
Phidnomens oftmals von ungesicherten Annahmen aus — mit der Konsequenz, dass in vielen

Fallen falsche, nutzlose oder kostspielige Politiken formuliert werden. (Sciortiono 2004: 19)

Spanien bildet hier eine Ausnahme. Das Land, das zu den am stirksten mit dem
Phidnomen der irreguldren Migration konfrontierten Staaten Europas zéhlt, verfiigt mit dem
System des padron municipal (lokales Melderegister) iiber ein einzigartiges Instrument, das

die tatsdchliche Wohnbevdlkerung der jeweiligen Kommune erfasst — unabhingig vom
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jeweiligen Aufenthaltsstatus des Einzelnen. Ein groBer Teil der irreguldren Migranten schreibt
sich in diese Melderegister ein, da dieses empadronamiento nicht nur Voraussetzug fiir den
Zugang zu bestimmten sozialen Leistungen ist, sondern auch eine wichtiges Kriterium fiir
eine spatere Regularisierung darstellt. Auf nationaler Ebene aggregiert, bilden die Daten der
lokalen Melderegister so eine umfassende Informationsquelle iiber Zusammensetzung,
Entwicklung und soziodemografische Charakteristika der migrantischen Bevolkerung des
Landes. Wird die Zahl der im padron registrierten Auslander mit den Angaben des
Ministeriums fiir Arbeit und Immigration iiber die Anzahl der ausgestellten
Aufenthaltsgenehmigungen in Bezug gesetzt, ergibt sich aus der Differenz eine relativ genaue

Annsherung an die Anzahl der irreguldren Migranten.'” (Carvajal Gémez 2006: 87)

Im Folgenden soll die Entwicklung der ausldndischen Bevolkerung in Spanien im
Allgemeinen und der irreguldren Migration im Besonderen unter Beriicksichtigung der
verschiedenen Datenerhebungen dargestellt und analysiert werden. Daran schlief3t sich eine

Untersuchung der Charakteristika der irreguldren Bevolkerungsteile an.

4.4.2.1. Entwicklung der ausldndischen Wohnbevolkerung in Spanien

Die wichtigste Quelle fiir Daten tiber die Entwicklung der auslédndischen
Wohnbevoélkerung in Spanien ist der padron municipal. In diesem lokalen Melderegister
werden alle Einwohner einer Gemeinde registriert. Auch alle Auslédnder haben das Recht und
die Pflicht, sich in die kommunalen Melderegister einzuschreiben. Fiir die Fortschreibung des
padron municipal st die jeweilige Kommune zustindig. (INE 1996-2011) Seit 1996 werden
die Daten aller lokalen Melderegister Spaniens vom Instituto Nacional de Estadistica
(Nationales Statistikinstitut — INE) jéhrlich erhoben und fiir das gesamte Land aufbereitet.
Diese Statistik erfasst die Bevolkerung nach Geburtsort, Geschlecht, Staatsangehorigkeit und
Alter jeweils zum ersten Januar des Folgejahres. Die entsprechenden Daten sind fiir die
kommunale, die provinziale, die autonome und die nationale Ebene abrufbar. (INE 1996-

2011)

Seit dem neuen ley de extranjeria aus dem Jahr 2000 (LO 4/2000) besteht auch fiir
irreguldre Migranten ein besonderer Anreiz, sich in das lokale Melderegister einzuschreiben.

Das empadronamiento bildet die Voraussetzung fiir den Zugang zur 6ffentlichen

' Zu den Moglichkeiten, Grenzen und Problemen dieser Methode vgl. weiter unten.
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Gesundheitsversorgung, faktisch auch fiir die Beschulung schulpflichtiger Kinder und fiir die
Inanspruchnahme einer Reihe weiterer 6ffentlicher Dienstleistungen. In der Folgezeit
entwickelte sich die Einschreibung in den jeweiligen padron aullerdem zu einem wichtigen
Kriterium fiir die Beriicksichtigung bei den auf3erordentlichen Regularisierungsprozessen
sowie bei der individuellen Regularisierung aufgrund von Verwurzelung. (Sandell 2006: 3;
Carvajal Gomez 2006: 87) Irreguldre Migranten, die sich in den jeweiligen padron
einschreiben, miissen keine nachteiligen Konsequenzen zu befiirchten. Mit dem Ley Orgénica
14/2003 wurde zwar prinzipiell die Moglichkeit geschaffen, dass die Polizeibehdrden Zugriff
auf die Daten der im padron registrierten Ausldnder erhalten konnen. Im Jahr dieser
Gesetzesreform ging die Zahl der Neueinschreibungen im Vergleich zum Vorjahr und zum
Folgejahr auch deutlich zuriick (vgl. Tab. 2) — wahrscheinlich aufgrund der Verunsicherung
iiber mogliche Konsequenzen dieser Neuregelung. In der Praxis findet dieser Datenabgleich
jedoch nicht statt. Seither gibt es keine Anzeichen dafiir, dass diese — nicht zur Anwendung
kommende — Mdglichkeit des Datenabgleichs mittelfristig zu einem Riickgang der

Einschreibungen im padron gefiihrt hitte. (Gonzalez-Enriquez 2010: 251)

Auch fiir irreguldre Migranten ist das empadronamiento relativ einfach zu
bewerkstelligen. Voraussetzungen sind lediglich ein Ausweisdokument und einen Nachweis
der Niederlassung, also etwa einen Mietvertrag oder die Gasrechnung. Dabei variieren die
Anforderungen von Gemeinde zu Gemeinde: mancherorts ist iiberhaupt keine Dokumentation
ndtig, in manchen Féllen kann die Einschreibung sogar online erfolgen. Andere Kommunen
versuchen dagegen, das empadronamiento von Irreguliren zu verhindern. (Gonzalez-Enriquez
2010: 251) Generell wird die Einschreibung von Migranten in den padron municipal jedoch
grof3ziigig gehandhabt, nicht zuletzt aufgrund des Sachverhalts, dass sich bestimmte
Zuwendungen der Zentralregierung an die Kommunen nach der Wohnbevdlkerung
berechnen. Gemeindeverwaltungen haben also ein gewisses Interesse an einem moglichst
umfangreichen padron. Bewohner, die in eine andere Stadt umziehen oder das Land ganz
verlassen, melden sich oftmals nicht ab. Es sind auch Falle bekannt, wo sich im Ausland
lebende Menschen mit Blick auf eine spitere Regularisierung oder auf die Inanspruchnahme
des spanischen Gesundheitssystems in den padron einschrieben. (Gonzalez-Enriquez 2010:
251) Diese Faktoren haben zu einer gewissen Aufblahung des padrons gefiihrt. Mit der
Reform von 2003 wurde jedoch festgelegt, dass Angehorige von Nicht-EU-Staaten ihre
Einschreibung alle zwei Jahre erneuern miissen, was ab 2005, dem Zeitpunkt der ersten

Erneuerung nach der Gesetzesreform, zu einer Bereinigung des padron gefiihrt hat. (Sandell
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2006: 5) Eine Relativierung erfihrt die anzunehmende Uberreprisentation von Migranten im
padron municipal aulerdem durch die Tatsache, dass sich ein Teil der Irreguldren aus
unterschiedlichen Griinden — Angst vor Entdeckung, Fehlen eines Nachweises der
Niederlassung oder von Ausweispapieren, Unwissen etc. — nicht im padron registriert.
Insgesamt kann so davon ausgegangen werden, dass der padron municipal eine relativ genaue
Annidherung an die tatsdchliche Zahl von Migranten in Spanien darstellt. (Arango/Finotelli

2009; Gonzalez-Enriquez 2010; Carvajal Gomez 2006)

Betrachtet man die Entwicklung der ausldndischen Wohnbevolkerung und deren Anteil
an der Gesamtbevolkerung Spaniens, wird deutlich, welchen dramatischen Wandel das
iberische Land in den letzten eineinhalb Dekaden erfahren hat. (Vgl. Tab. 2) Lebten 1996
noch 542.314 Auslénder in Spanien — das entsprach einem Bevolkerungsanteil von 1,37
Prozent — waren es 2010 mehr als zehnmal so viele (5.747.734; 12,22 Prozent). In diesem
Zeitraum ist die spanische Bevolkerung um 7.351.639 bzw. um 18,53 Prozent gewachsen.
Rechnet man davon die Zahl der Auslénder ab, ergibt sich ein Bevdlkerungszuwachs von
lediglich 1.061.591 (2,7 Prozent). Dazu kommen noch 1.220.839 (2010) spanische
Staatsangehorige, die im Ausland geboren wurden, in ihrer Mehrheit also Migranten, die die
spanische Staatsangehdrigkeit angenommen haben. Es wird deutlich, dass nahezu das gesamte
Bevolkerungswachstum Spaniens der vergangenen eineinhalb Jahrzehnte auf die Migration

zurickzufiihren ist.

Seit 2009 ist die Zuwanderung nach Spanien dramatisch zuriickgegangen. Zwischen
2009 und 2010 stieg die Zahl der Migranten nur um knapp 100.000 — so gering, wie noch nie
seit dem Einsetzen der massenhaften Zuwanderung in das iberische Land. Nach den
vorldufigen Zahlen fiir 2011 ist die Zahl der Auslénder in Spanien erstmals riickldufig. So
waren zum ersten Januar 2011 rund 17.000 Migranten weniger im padron municipal
registriert als noch ein Jahr zuvor. (INE 1996-2011) Die Wirtschaftskrise, die im zweiten
Halbjahr 2008 voll zum Ausbruch kam und bis in die Gegenwart andauert, hat den Zyklus der

Migration nach Spanien zumindest vorlaufig beendet.
Die nachfolgende Tabelle zeigt die numerische Entwicklung der auslédndischen

Bevolkerung in Spanien und deren jeweiligen Anteil an der gesamten Wohnbevolkerung des

Landes. Dabei wurden die Daten des padron municipal zugrunde gelegt.
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Tabelle 2: Auslinder, Anteil an der spanischen Wohnbevolkerung (1996-2010)

Jahr Gesamtbevolke Auslinder' Anteil
rung

1996 39.669.392 542.314 1,37%
2000 40.499.790 923.879 2,28 %
2001 41.116.842 1.370.657 3,33 %
2002 41.837.894 1.977.946 4,73 %
2003 42.717.064 2.664.168 6,24 %
2004 43.197.684 3.034.326 7,02 %
2005 44.108.530 3.730.610 8,46 %
2006 44.708.964 4.144.166 9,27 %
2007 45.200.737 4.519.554 10,00 %
2008 46.063.511 5.220.577 11,33 %
2009 46.745.807 5.648.671 12,08 %
2010 47.021.031 5.747.734 12,22 %
2011 47.150.819 5.730.667 12,15 %

Quelle: INE (1996-2011); eigene Berechnungen.

4.4.2.2. Entwicklung der irreguldren Migration in Spanien

Neben dem padron municipal sind die statistischen Erhebungen des Observatorio
Permanente de la Inmigracién'”’ die zweite wichtige Quelle fiir Daten iiber die auslindische
Bevolkerung in Spanien. Wihrend sich im padron alle Migranten unabhéingig ihres
Aufenthaltsstatus registrieren konnen (und miissen — letzteres ist aufgrund der Irregularitit
allerdings nicht sanktionsbewehrt), geben die statistischen Jahrbiicher {iber Einwanderung
(Anuarios Estadisticos de Inmigracion) Auskunft iiber die ausgestellten
Aufenthaltsgenehmigungen. (Ministerio de Trabajo e Inmigracion: 1996-2010) Der padron
bildet also tendenziell die gesamte ausldndische Bevilkerung ab, wihrend die Statistiken des
Observatorio Permanente die Zahl der regulér in Spanien ansdssigen Migranten verzeichnen.

Wie weiter oben schon ausgefiihrt, schreiben sich nicht alle Migranten in Spanien in den

17 Nach padrén municipal; Zahl zum 1.1. des jeweiligen Jahres. (1996: 01.05.)

"7 Permanentes Beobachtungsgremium fiir Einwanderung. Diese Institution ist dem Staatssekreteriat fiir
Einwanderung und Auswanderung (Secretaria de Estado de Inmigracion y Emigracion) zugeordnet und
wechselte mit diesem nach dem Regierungswechsel 2004 vom Ministerium des Inneren zum Ministerium fiir
Arbeit und Soziale Angelegenheiten (seit 2008 Ministerium filir Arbeit und Einwanderung).
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padron municipal ein. Es existieren jedoch starke Anreize, insbesondere der Zugang zu
Gesundheitsversorgung und Schulbildung, die in Verbindung mit der Freiheit von Sanktionen
das empadronamiento auch fiir Irregulére attraktiv werden lassen. Es ist daher davon

auszugehen, dass ein sehr grofer Teil der irreguldren Migranten im padron registriert ist.

Die Existenz dieser beiden Register ermdglicht eine relativ genaue Annédherung an die
Anzahl der irreguldren Migranten, die sich zum jeweiligen Stichtag in Spanien aufhalten.
Dazu wird die Summe der bewilligten Aufenthaltsgenehmigungen von der Gesamtzahl der im
padron municipal registrierten Ausldander abgezogen. Die Differenz représentiert eine
Annidherung an die Anzahl der Migranten, die sich irreguldr in Spanien aufhalten. Dabei ist es
sinnvoll, sich auf Biirger aus Nicht-EU-Staaten zu beschrinken. EU-Biirger verfiigen zwar
oftmals tliber keine formale Aufenthaltsgenehmigung, konnen aber nach dem Grundsatz der
Freiziigigkeit nicht als Irregulére betrachtet werden. Alle folgenden Ausfithrungen und Daten

beziehen sich aus diesem Grund auf Nicht-EU-Auslédnder.

Dieses Verfahren zur Berechnung der Anzahl irreguldrer Migranten weist eine Reihe
von Schwichen auf, die teilweise schon angefiihrt wurden. Nicht alle Migranten schreiben
sich in den padron municipal ein. Um- und Wegziige werden erst nach zwei Jahren, wenn die
Einschreibung erneuert werden muss, registriert. In der Statistik iiber ausgestellte
Aufenthaltsgenehmigungen fehlen die Erst- und Verldngerungsantréige, die sich zum
jeweiligen Stichtag in Bearbeitung befanden. Viele dieser Unzulénglichkeiten heben sich
jedoch zumindest teilweise wechselseitig auf. Die meisten spanischen Migrationsforscher sind
sich deshalb einig, dass dieses Verfahren eine relativ prizise Annidherung an die tatsidchliche
Anzahl von irreguldren Migranten ermoglicht. (Sandell 2006; Carvajal Gomez 2006)
Gonzalez-Enriquez (2010: 253) konstatiert: ,,In spite of all these shortcomings, the padron
gives Spain an unquestionable advance over the rest of Europe regarding its information on

irregular immigration.”

In der folgenden Tabelle wird die zahlenméaBige Entwicklung der irreguléren Migration
und deren Anteil an der gesamten Migration aus Nicht-EU-Staaten auf Grundlage des
vorgestellten Berechnungsverfahrens dargestellt. Stichtag fiir die Daten des padron ist der
erste Januar des jeweiligen Jahres, fiir die der Statistik iiber ausgestellte
Aufenthaltsgenehmigungen ist es der 31. Dezember des Vorjahres. Dabei ist zu

beriicksichtigen, dass die angefiihrten Anreize flir das empadronamiento von Irreguldren erst
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mit dem neuen Auslidndergesetz im Jahr 2000 (LO 4/2000) geschaffen wurden. Erst ab diesem

Zeitpunkt kann also von einer umfassenden Einschreibung von irreguldren Migranten und

damit von verldsslichen Zahlen ausgegangen werden.

Tabelle 3: Ausliinder nach Aufenthaltsstatus (1996-2010)

Jahr | Auslinder | Aufenthalts- Aufenthalts- Irregulire | Anteil
(Nicht-EU) genehmigungen178 genehmigungen Irregulire
(Nicht-EU) Studium'”

1996 264.163 264.163 9.906 17.445 5,98 %
2000 514.433 489.126 27.410 - -
2001 927.978 589.517 27.813 310.648 33,48 %
2002 1.457.661 783.549 28.381 645.731 44,30 %
2003 2.042.083 968.144 23.774 1.050.165 51,43 %
2004 2.358.040 1.248.861 29.043 1.080.136 45,81 %
2005 2.894.712 1.478.416 35.769 1.380.527 39,60 %
2006 3.164.302 2.189.534 30.676 944.092 29,84 %
2007 2.769.664 2.110.729 33.293 625.642 22,59 %
2008 3.107.006 2.455.617 40.132 611.257 19,67 %
2009 3.078.114 2.703.228 41.881 333.005 10,82 %
2010 3.288.554 2.942.634 44.465 301.455 5,24 %

Quelle: INE (1996-2011); Ministerio de Trabajo e Inmigracion (1996-2010); eigene

Berechnungen.

Die Entwicklung der Zahlen ldsst deutlich werden, dass sich die Migrationsprozesse in
Spanien insbesondere nach ihrer enormen Beschleunigung um die Jahrtausendwende durch
einen hohen Anteil an irreguldren Migranten charakterisierten. Die gro3e Mehrheit aller
Migranten in Spanien haben in threr Migrationsbiografie eine Phase der Irregularitit zu
verzeichnen: ,Irregularity as a rule. (Gonzélez-Enriquez 2010: 247) Gleichzeitig wird
deutlich, dass der weitaus grofte Teil der irreguldren Migranten ihren Aufenthaltsstatus im
Laufe der Zeit stabilisieren konnten. In der Tat geht das Ende des Zyklus der massiven
Zuwanderung im Gefolge der schweren Wirtschaftskrise seit 2008 einher mit einem
dramatischen Riickgang der Irregularitit. Die Migranten, die sich bereits im Land befanden,

konnten mehrheitlich ihre Situation regularisieren, wihrend neue irreguldre Migration

'8 Extranjeros con certificado de registro o tarjeta de residencia en vigor. Zahl zum 31.12. des Vorjahres.
1" Extranjeros que disponen de una autorizacién de estancia para investigacion y estudios en vigor. Zahl zum
31.12. des Vorjahres.
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aufgrund einer Abschwéchung der Pull-Faktoren, insbesondere durch das Fehlen von
Beschéftigungsmoglichkeiten, sowie durch eine Verschiarfung der Kontrollpolitiken nur noch
in einem sehr geringen Umfang stattfand. Wahrend sich auf dem Hohepunkt des
Migrationsprozesses im Jahr 2003 noch 51,43 Prozent aller Migranten irreguldr im Land
authielten, ging dieser Anteil bis 2010 auf 5,24 Prozent zuriick. Insgesamt hielten sich zu

Beginn des Jahres 2010 rund 300.000 Migranten irregulér in Spanien auf.

Grafik 1: Anteil Irregulire an Gesamtmigration aus Nicht-EU-Lindern (Prozent)
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Quelle: INE (1996-2011); Ministerio de Trabajo e Inmigracion (1996-2010); eigene
Berechnungen.

Die vorangegangene Grafik macht deutlich, dass der Riickgang des Anteils der
irreguldren Migration an der gesamten Zuwanderung aus Nicht-EU-Staaten bereits 2003
einsetzt, aber ab 2005 an Dynamik gewinnt. Griinde dafiir sind die bislang groBte
aullerordentliche Regularisierung, die die sozialistische Regierung von José Luis Rodriguez
Zapatero im ersten Halbjahr 2005 durchfiihrte, die gleichsam automatische Regularisierung
von Migranten aus Ruménien und Bulgarien durch den Beitritt dieser Lander zur EU am 1.
Januar 2007 und die erweiterten Moglichkeiten zur individuellen Regularisierung aufgrund
von ,,Verwurzelung* (arraigo) seit 2004. Aber auch die Verschirfung der Kontrollpolitik und
die Ausweitung von Riickiibernahmeabkommen mit afrikanischen Staaten haben zu diesem

Riickgang beigetragen.

Dieser Trend zu einem generellen Riickgang der irregulédren Migration relativiert sich
bei einer Betrachtung der einzelnen Herkunftsldnder. Zwar steht auler Zweifel, dass die
irreguldre Migration in Spanien in den letzten Jahren sowohl in absoluten Zahlen wie auch in
ihrem Anteil an der gesamten ausldndischen Bevolkerung einen drastischen Riickgang
erfahren hat. Untersucht man jedoch die einzelnen Migrantengruppen, féllt auf, dass dieser

Riickgang sehr unterschiedlich ausgepriagt war. (Vgl. Tab. 5-9) Eine Analyse der Entwicklung
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der Aufenthaltssituation unterschiedlicher Zuwanderergruppen macht deutlich, dass der
Zeitpunkt der Einreise ein entscheidendes Moment fiir die Perspektiven einer Regularisierung
des Aufenthalts darstellt. Generell gilt, dass diejenigen Migranten, die in der ersten Hilfte des
vergangenen Jahrzehnts nach Spanien kamen, ihre aufenthaltsrechtliche Situation
mehrheitlich konsolidieren konnten, wihrend diejenigen, die in den darauffolgenden Jahren

einreisten, vielfach bis heute im Status der Irregularitét verharren.

Es gehort zu den Charakteristika des Migrationsgeschehens in Spanien, dass sich die
Zuwanderung in verschiedenen ethnischen Wellen vollzog. Waren die neunziger Jahre noch
das ,,marokkanische Jahrzehnt®, setzte um die Jahrtausendwende eine regelrechte
,Lateinamerikanisierung® (Baumer 2010) der Migration ein. Die Migranten kamen
vornehmlich aus Ecuador, Kolumbien und Peru, seit 2002 dann auch in verstiarktem Malle aus
dem krisengeschiittelten Argentinien. In dieser Zeit begann auch der Boom der Migration aus
mittelosteuropdischen Landern, insbesondere aus Ruménien und Bulgarien. 2008 16sten die
Migranten aus Ruménien die Marokkaner als zahlenmaBig stirkstes nationales Kollektiv unter
der ausldandischen Bevolkerung in Spanien ab. In der ersten Hélfte des neuen Jahrzehnts setzte
eine massive Zuwanderung aus Bolivien ein, die in den Jahren 2006 und 2007 ihren
Hohepunkt erreichte. Migranten aus Brasilien und den Léndern des Cono Sur sowie aus
Russland bildeten die letzte Zuwanderungswelle nach Spanien, bevor die schwere

Wirtschafskrise zu einem drastischen Riickgang der Migration fiihrte.

Seit der Jahrtausendwende kamen zunehmend auch Migranten aus anderen Teilen der
Welt nach Spanien. Hervorzuheben sind dabei zum einen die Zuwanderer aus China, zum
anderen die Migranten aus Subsahara-Afrika, die insbesondere wegen der oftmals
dramatischen Umsténde ihrer irreguldren Einreise liber den Seeweg im Zentrum der
politischen und medialen Offentlichkeit stehen. In ihrem Umfang liegt die Migration aus
Subsahara-Afrika und Asien jedoch weit hinter den Zuwanderungen aus dem Maghreb, aus

Lateinamerika und aus Mittelosteuropa zuriick. (Vgl. Tab. 4)
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Tabelle 4: Migranten nach Herkunftsléindern und -regionen; Anteil an der gesamten

auslindischen Bevolkerung; 2001 und 2010.

2001 2010
Z.ahl Anteil Z.ahl Anteil

Rumiéinien 31316 2,28 % 781.343 13,59 %
EU 442.679"° 32,30 % 1.677.837™! 29,19 %
Ubriges 73.666'™ 537 % 220.276 3,83 %
Europa
Marokko 216.470 15,79 % 645.156 11,22 %
Ubriges Afrika 82.429 6,01 % 283.446 4,93 %
Nordamerika 15.526 1,13 % 25.940 0,45 %
Ecuador 137.185 10,01 % 387.367 6,74 %
Ubriges 289.432 21,12 % 1.430.413 24,87 %
Iberoamerika
Asien 70.475 5,14 % 292.786 5,09 %
Gesamt 1.370.657 100 % 5.747.734 100 %

Quelle: INE (1996-2011); eigene Berechnungen.

In den folgendenen Tabellen sind fiir die Jahre 2001, 2004, 2006, 2008 und 2010
Anzahl und Aufenthaltsstatus der jeweils wichtigsten Migrantengruppen aufgefiihrt. Dabei

wurden die Herkunftsldnder beriicksichtigt, von denen mindestens 20.000 Staatsangehorige

im padron municipal des fraglichen Jahres verzeichnet waren. 2001 ist das Jahr, fiir das

erstmals belastbare Aussagen iiber die Anzahl der irreguldren Migranten aus der Differenz

von padron und der Anzahl der erteilten Aufenthaltsgenehmigungen abgleitet werden koénnen.

Der Grund dafiir liegt in dem im Vorjahr in Kraft getretenen neuen Auslidndergesetz, das

starke Anreize fiir Irreguldre beinhaltete, sich in die lokalen Melderegister einzuschreiben.

Die Daten fiir 2004 spiegeln die Situation nach den verschiedenen Gesetzesreformen und

aullerordentlichen Regularisierungsaktionen der Jahre 2000 bis 2003 durch die konservative

Regierung von José Maria Aznar wider. Im Jahr 2005 fand die bislang grof3te und vorerst

letzte auBerordentliche Regularisierung statt, mit der rund eine halbe Million irregulére

Migranten eine befristete Aufenthaltsgenehmigung erhielten. Die Zahlen fiir das Folgejahr

180 pU-15.

181 EU-27 ohne Ruménien.

182 Y
Ohne Ruménien.
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geben Aufschluss iiber die Dimension des Phdnomens irreguldrer Migration nach dem
zumindest vorldufigen Ende des Zyklus mehr oder weniger regelméBiger auBBerordentlicher
Regularisierungen. In den Daten fiir das Jahr 2008 spiegelt sich die ,,automatische*
Regularisierung wider, welche die ruménischen und bulgarischen Migranten durch den
Beitritt ihrer Herkunftsldnder zur EU erfahren haben. Im Vergleich zu 2006 ging dadurch die
Anzahl der Irreguldren um rund 243.000 zuriick. Die letzte Tabelle schlieBlich beinhaltet die
im Friihjahr 2011 aktuellsten Daten.

Eine genauere Analyse der Daten macht deutlich, dass die Zuwanderergruppen, die die
Migrationsprozesse bis Mitte des vergangenen Jahrzehnts dominierten, ihren
Aufenthaltsstatus sukzessive verfestigen konnten. Die marokkanischen Migranten hatten ihren
Aufenthaltsstatus in ihrer groBen Mehrheit schon zu Beginn des neuen Jahrhunderts
konsolidiert, obwohl sie in den neunziger Jahren in ihrer groen Mehrheit irregulédr nach
Spanien eingereist waren.'® Sie profitierten besonders von den auBerordentlichen
Regularisierungsaktionen, die die konservative Regierung von José¢ Maria Aznar 1996 und zu
Beginn des neuen Jahrtausends durchfiihrte. Verschiedene Moglichkeiten der reguldren
Arbeitsmigration, die Marokkanern in Folge eines bilateralen Abkommens im Jahre 2001
eroffnet wurde, aber auch der Familiennachzug in eine aufenthaltsrechtlich konsolidierte
marokkanische Community trugen dazu bei, dass der hohe Grad an Regularitit im Aufenthalt
auch bei einer erheblichen Zunahme der Gesamtzahl marokkanischer Migranten beibehalten
wurde. 2010 tiberstieg die Anzahl der an Marokkaner ausgestellten
Aufenthaltsgenehmigungen die Zahl der im padron registrierten Migranten dieser
Nationalitit. Es kann also davon ausgegangen werden, dass die marokkanische Migration in

Spanien fast in ihrer Gesamtheit {iber einen reguldren Aufenthaltstatus verfiigt.

Ahnliches gilt fiir die Migranten aus Ecuador und Kolumbien, die um die
Jahrtausendwende zu den wichtigsten Protagonisten der Zuwanderung nach Spanien wurden.
Bis 2003 von der Visumspflicht befreit, konnten Biirger der andinen Staaten relativ
problemlos als Touristen einreisen und wurden so erst nach Ablauf der dreimonatigen
Aufenthaltsfrist zu Irreguldren. In den ersten Jahren des neuen Jahrzehnts lebten die
Migranten aus diesen Lindern in ihrer Mehrheit irreguldr in Spanien. 2001 etwa hatten 77,21
Prozent der ecuadorianischen und 68,84 Prozent der kolumbianischen Zuwanderer keine

Papiere. Auch sie konnten von den sukzessiven aullerordentlichen Regularisierungen und den

'8 Alle Zahlenangaben im Folgenden: Vgl. Tab. 5 — 9 weiter unten.
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Instrumenten der individuellen Regularisierung profitieren, so dass sich der Anteil der
Irregularitét in den Folgejahren schrittweise verringerte. 2004 befanden sich noch 62,32
Prozent der Ecuadorianer und 54,82 Prozent der Kolumbianer irregulér in Spanien. 2006,
nach der letzten auflerordentlichen Regularisierungsaktion, war der Anteil der Irreguldren auf
19,82 Prozent (Ecuadorianer) respektive 21,23 Prozent (Kolumbianer) zuriickgegangen. 2010
verfiigten nahezu alle Migranten aus diesen beiden Landern iiber eine giiltige

Aufenthaltsgenehmigung.

Einen gewissen Sonderstatus nehmen die Migranten aus Argentinien ein. Hier ging der
Anteil der Irreguliren nur langsam zuriick. 2004 waren 70,95 Prozent aller Argentinier
irreguldr im Land, 2006 noch 55,90 Prozent und 2010 immerhin noch 44,34 Prozent. Eine
mogliche Erklarung fiir diesen Umstand liegt in der spezifischen Sozialsstruktur der
argentischen Community in Spanien. Es handelt sich hierbei mehrheitlich um relativ gut
ausgebildete, junge Angehorige der urbanen Mittelschichten, die das Land massenhaft in den
Jahren 2002 und 2003 verlieBen. (Goldberg 2007: 40) Fiir die Mehrheit der argentinischen
Migranten war die Migration eine direkte Reaktion auf die Folgen der Krise und stellte nicht
notwendigerweise eine Entscheidung fiir eine ldngerfristige Auswanderung dar. Der,
zumindest anfinglich, temporare Charakter der Migration und die lange Zeit relativ
problemlose Integration in den spanischen Arbeitsmarkt diirften wohl mit dafiir
verantwortlich sein, dass viele argentinische Migranten der Regularisierung ihres Aufenthalts

keine Prioritdt zuschrieben. (Baumer 2010)

In einer génzlich anderen Situation befinden sich diejenigen Migranten, die seit der
Mitte des letzten Jahrzehnts nach Spanien kamen. Sie stiefen auf erhebliche Schwierigkeiten,
ithre Situation zu regularisieren und befinden sich zum Teil bis in die Gegenwart in der
Irregularitat. Dies gilt insbesondere fiir die Gruppe der Migranten aus Bolivien. Die
Zuwanderung aus dem Andenland setzte in den ersten Jahren des letzten Jahrzehnts ein und
erlangte zwischen 2005 und 2007 eine besondere Dynamik. Die Einwanderung aus Bolivien
glich derjenigen aus Ecuador, die einige Jahre zuvor das Zuwanderungsgeschehen bestimmt
hatte, in vielerlei Hinsicht. Auch die bolivianischen Migranten kamen aus einem
wirtschaftlich verarmten und politisch instabilen Staat der Andenregion und hier insbesondere
aus lidndlichen Regionen. Sie waren ebenfalls in ihrer Mehrheit indigener Abstammung,
gering qualifiziert und auch bei ihnen iiberwog anfangs der Frauenanteil. Die bis 2008

geltende Visumsbefreiung nutzend, reisten sie in ihrer groBen Mehrheit als Touristen ein und
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wurden nach Verstreichen der genehmigten Aufenthaltsdauer von drei Monaten zu
Irreguldren. Beschéftigung fanden Migrantinnen aus Bolivien vor allem in Bereich
haushaltsnaher Dienstleistungen, die mannlichen Zuwanderer im Baugewerbe und in der
Landwirtschaft. (Baumer 2010) 2001 waren knapp 7000 Bolivianer im padron municipal
registriert. 2004 war ihre Anzahl auf 51.673 gestiegen, 2005 auf 96.367. 2006 lebten schon
137.159 Bolivianer in Spanien, 2008 waren es dann 236.048. Seitdem ist die Zahl der
Migranten aus diesem Land, teilweise durch Remigration aufgrund der Krise,

zuriickgegangen. 2010 waren 206.635 Bolivianer im padron municipal eingeschrieben.

Rund 60 Prozent aller Bolivianer wanderten erst nach der letzten aulergewohnlichen
Regularisierungsaktion der Regierung Zapatero im Jahr 2005 ein, ein groler Anteil von ihnen
irregulér. Diesen irreguldren Migranten stand also nur die Mdoglichkeit der individuellen
Regularisierung aufgrund von ,,Verwurzelung* zur Verfiigung. Eine der wichtigsten
Voraussetzungen dafiir, ndmlich ein Beschiftigungsverhiltnis, war aufgrund der
Auswirkungen der Wirtschaftskrise immer schwieriger zu erfiillen. Diese Umstidnde trugen
dazu bei, dass ein relativ hoher Anteil der bolivianischen Migranten ihren Aufenthaltsstatus
lange Zeit nicht konsolidieren konnte. 2010 waren noch immer 43,02 Prozent dieser
Migrantengruppe Irreguldre. 2008, auf dem Hohepunkt der bolivianischen Migration, hatte
der Anteil der Irreguldren noch 70,46 Prozent betragen. Dieser Riickgang ist teilweise durch
Remigration zu erkldren, gleichzeitig hat sich auch die Zahl der giiltigen
Aufenthaltsgenehmigungen um etwa 55.000 erhoht. Die rund 89.000 Bolivianer, die 2010
irreguldr in Spanien lebten und die groBte Gruppe irreguldrer Migranten bildeten, haben nur
sehr beschriankte Perspektiven, ihren Aufenthaltsstatus zu konsolidieren. Fehlende
Beschiftigungsmoglichkeiten und ein politisches Klima, das fiir Migranten zunehmend rauer
wurde, lassen eine wie auch immer geartete Regularisierung groflerer Migrantengruppen in

Zukunft eher unwahrscheinlich erscheinen.

Im besonderen Maf3e von Irregularitit betroffen sind Angehorige der Herkunftsldnder,
aus denen sich die letzte Welle der Migration nach Spanien rekrutierte. Migranten aus den
lateinamerikanischen Staaten Honduras, Paraguay, Chile und Brasilien, aus Russland und aus
Nigeria lebten 2010 mehrheitlich irreguldr in Spanien — und haben ebenso wie die
Zuwanderer aus Brasilien aus den genannten Griinden nur geringe Chancen, ihren

Aufenthaltsstatus mittelfristig zu regularisieren. (Vgl. Tab. 9)
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Die nachfolgenden Tabellen stellen die Entwicklung der Zusammensetzung der

irreguldren Migranten in Spanien dar. Dabei zeigen insbesondere die absoluten Zahlen der

einzelnen nationalen Gruppen, dass sich die Situation in den letzten Jahren drastisch verandert

hat. Bestimmte Communities weisen zwar noch immer hohe Anteile an Irreguliren auf, sind

jedoch an sich relativ klein, so dass die Zahl der Irreguldren insgesamt vergleichsweise

niedrig bleibt.

Tabelle 5: Wichtige Herkunftslﬁnder184; Anteil von Irreguliiren (2001)

Herkunftsland | Zahl Aufenthalts- Aufenthalts- Irregulire | Anteil
nach genehmigungen | genehmigungen Irregulire
padron Studium
Ecuador 137.185 30.878 391 105.916 77,21 %
Kolumbien 86.927 24.702 2.383 59.842 68,84 %
Ruméinien 31.316 10.983 245 20.088 64,15 %
Argentinien 37.625 16.610 1.297 19.718 52,41 %
Cuba 24.936 19.165 384 5.387 21,60 %
Peru 34.690 27.888 730 60.72 17,50 %
Dom. Republik | 30.312 26.481 177 3.654 12,05 %
Marokko 216.470 199.782 3.694 12.994 6,00 %
China 25.218 28.710 240 -1 -

Quelle: INE (1996-2011); Ministerio de Trabajo e Inmigracion (1996-2010); eigene

Berechnungen.

'8 Mehr als 20.000 im padrén municipal des jeweiligen Jahres eingeschriebene Migranten dieser Nationalitit.
'8 Keine Angaben moglich, da Zahl der Aufenthaltsgenchmigungen die der im padrén registrierten Migranten

iibersteigt.
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Tabelle 6: Wichti

e Herkunftslinder; Anteil von Irreguliren (2004)

Herkunftsland | Zahl Aufenthalts- Aufenthalts- Irregulire | Anteil
nach genehmigungen | genehmigungen Irregulire
padron Studium

Bolivien 51.673 7.053 342 44.278 85,67 %
Uruguay 36.059 8.852 178 27.029 74,96 %
Rumiinien 203.173 54.688 393 148.092 72,89 %
Argentinien 157.323 43.347 2.349 111.627 70,95 %
Bulgarien 68.795 24.369 205 44.221 64,28 %
Ecuador 463.737 174.289 451 288.997 62,32 %
Venezuela 38.823 13.162 1.585 24.076 62,01 %
Chile 29.610 10.869 1.636 17.105 57,77 %
Ukraine 51.235 21.579 141 29.515 57,61 %
Brasilien 37.995 14.598 1.646 21.751 57,28 %
Russland 28.999 12.087 346 16.566 57,13 %
Kolumbien 246.243 107.459 3.797 134.987 54,82 %
Algerien 39.954 23.785 209 15.960 39,95 %
Polen 26.526 15.814 286 10.426 39,30 %
Cuba 40.501 27.323 232 12.946 31,95 %
Pakistan 22.826 17.645 - 5.181 22,70 %
Dom. Republik 46.878 36.654 359 9.865 21,04 %
Senegal 20.199 16.889 - 3.310 16,39 %
Peru 68.591 57.593 1.115 9.883 14,41 %
Marokko 388.046 333.770 3.015 51.261 13,21 %
China 56.998 56.119 647 232 0,41 %

Quelle: INE (1996-2011); Ministerio de Trabajo e Inmigracion (1996-2010); eigene

Berechnungen.
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Tabelle 7: Wichti

e Herkunftslinder; Anteil von Irreguliren (2006)

Herkunftsland | Zahl Aufenthalts- Aufenthalts- Irregulire | Anteil
nach genehmigungen | genehmigungen Irregulire
padron Studium

Paraguay 28.593 7.800 94 20.699 72,39 %
Bolivien 137.159 50.738 503 85.918 62,41 %
Brasilien 73.704 26.866 2.116 44.722 60,68 %
Argentinien 189.625 82.412 1.222 105.991 55,90 %
Uruguay 53.495 24.272 221 29.002 54,21 %
Chile 41.856 18.748 1.667 21.441 51,23 %
Ruméinien 394.078 192.134 456 201.488 51,13 %
Venezuela 52.178 25.372 1.305 25.501 48,87 %
Bulgarien 99.083 56.329 284 42.470 42.86 %
Nigeria 29.393 17.338 35 12.020 40,89 %
Mexiko 24.276 9.502 5.468 9.306 38,33 %
Russland 40.508 22.223 432 17.853 38,18 %
Pakistan 41.638 28.707 - 12.931 31,06 %
Ukraine 67.302 49.812 159 17.331 25,75 %
Algerien 46.759 35.437 196 11.126 23,79 %
Kolumbien 263.339 204.348 3.077 55914 21,23 %
Cuba 46.118 36.142 200 9.776 21,20 %
Ecuador 446.111 357.065 605 88.441 19,82 %
Senegal 33.108 27.678 32 5.398 16,30 %
Dom. Republik 60.050 50.765 580 8.705 14,50 %
Peru 96.187 82.533 1.383 12.271 12,76 %
China 94.942 85.745 724 8.473 8,92 %
Marokko 513.007 493.114 2.289 17.604 3,41 %

Quelle: INE (1996-2011); Ministerio de Trabajo e Inmigracion (1996-2010); eigene

Berechnungen.

218




Tabelle 8: Wichti

e Herkunftslinder; Anteil von Irreguliren (2008)

Herkunftsland | Zahl Aufenthalts- Aufenthalts- Irregulire | Anteil
nach genehmigungen | genehmigungen Irregulire
padron Studium

Paraguay 66.950 13.651 158 53.141 79,37 %
Honduras 21.520 5.767 322 15.431 71,71 %
Bolivien 236.048 69.109 631 166.308 70,46 %
Brasilien 119.209 39.170 3.336 76.703 64,34 %
Argentinien 196.946 96.055 1.112 99.779 50,74 %
Uruguay 61.407 31.092 203 30.112 49,04 %
Venezuela 61.069 33.262 1.744 27.744 45,43 %
Chile 48.939 24.841 2.048 22.050 45,06 %
Russland 44.361 29.297 615 14.449 32,58 %
Nigeria 33.501 23.524 50 9.927 29,61 %
Senegal 43.835 33.217 63 10.555 24,08 %
Mexiko 23.673 12.633 5.618 5.422 22,90 %
Pakistan 45.967 36.384 45 9.538 20,75 %
Ukraine 75.877 62.409 227 13.241 17,45 %
Cuba 52.694 45.068 389 7.237 13,74 %
Indien 24.495 20.776 362 3.357 13,70 %
Kolumbien 28.4043 254.301 4.598 25.144 8,85 %
Algerien 49.950 45.825 267 3.858 7,72 %
Dom. Republik 76.802 70.775 925 5.102 6,64 %
Ecuador 415.535 395.808 557 19.170 4,61 %
Peru 123.173 116.202 2177 4.794 3,89 %
China 112.386 119.859 1.625 - -
Marokko 579.311 648.735 3.245 - -
Philippinen 21.968 25.051 121 - -

Quelle: INE (1996-2011); Ministerio de Trabajo e Inmigracion (1996-2010); eigene

Berechnungen.
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Tabelle 9: Wichtige Herkunftslinder; Anteil von Irreguliren (2010)
Herkunftsland | Zahl Aufenthalts- Aufenthalts- Irregulire | Anteil
nach genehmigungen | genehmigungen Irregulire
padron Studium

Honduras 26.209 3.418 342 22.449 85,65 %
Russland 48910 10.339 932 37.639 76,96 %
Chile 47316 15.757 1.906 29.653 62,67 %
Paraguay 84.323 29.458 260 49.506 58,71 %
Mexiko 26.226 6.295 4.919 15.012 57,24 %
Nigeria 37.684 16.160 54 21.470 56,97 %
Philippinen 26.402 12.631 135 13.636 51,65 %
Brasilien 121.287 56.153 2.742 62.392 51,44 %
Indien 31.692 16.758 403 14.531 45,84 %
Argentinien 187.104 103.171 976 82.957 44,34 %
Bolivien 206.635 117.106 644 88.885 43,02 %
Uruguay 59.020 34.625 192 24.203 41,01 %
Mali 23.011 14.257 - 8.754 38,04 %
China 137.020 81.206 3.485 52.329 38,00 %
Pakistan 54.834 36.290 61 18.483 33,71 %
Venezuela 64.443 40.370 2.357 21.716 33,70 %
Senegal 57.852 38.716 92 19.044 32,92 %
Cuba 57.111 51.692 538 4.881 8,55 %
Ukraine 78.706 72.837 246 5.623 7,14 %
Algerien 54.146 52.845 291 1.010 1,87 %
Dom. Republik 89.026 872.01 1.590 235 0,26 %
Kolumbien 292.212 287.205 4.988 19 -
Ecuador 387.367 440.304 606 - -
Peru 141.309 144.620 2.227 - -
Marokko 645.156 767.784 2.539 - -

Quelle: INE (1996-2011); Ministerio de Trabajo e Inmigracion (1996-2010); eigene
Berechnungen.

Das Phénomen der irreguldren Migration in Europa ist in seiner Dimension schwer zu

fassen. Es liegt in der Natur dieser Migrationsform, dass verldssliche Zahlen gemeinhin nicht
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zur Verfligung stehen. Die meisten Angaben zur Anzahl irreguldrer Migranten beruhen auf
Schitzungen, die oftmals aus einer duflerst beschriankten Datenbasis, etwa den Statistiken tiber
beim irreguldren Grenziibertritt aufgegriffene Migranten, extrapoliert werden. Dies gilt fiir die
Statistiken auf europdischer Ebene wie auch fiir die der meisten Mitgliedsstaaten.
Nichtsdestotrotz spielen Zahlen in der Debatte um Politiken gegeniiber irregulérer Migration

eine zentrale Rolle — obwohl sie vielfach auf einer unzureichenden Datenbasis griinden.

(Sciortino 2004)

Spanien befindet sich dagegen in der einzigartigen Situation, durch seine spezifische
Form der Datenerhebung die Zahl der gesamten Wohnbevolkerung mit der Anzahl der
ausgestellten Aufenthaltsgenehmigungen in Bezug setzen zu kdnnen. Trotz einiger der weiter
oben beschriebenen Unzuldnglichkeiten und Verzerrungen ermdéglicht diese Methode eine
relativ genaue Anndherung an die Zahl der Migranten, die sich irregulér in Spanien aufhalten.
Auf diese Weise ldsst sich eine statistisch fundierte Geschichte der Migration der letzten
Dekade schreiben. Dabei wird deutlich, dass die zumindest temporére Irregularitit im
Aufenthalt den Normalfall in der Migration nach Spanien darstellt. Die Mehrheit der
Migranten hat in ihrer Zuwanderungsbiografie Etappen der Irregularitéit — viele schon bei der
Einreise, der groflere Teil jedoch erst im Aufenthalt. Mittels der Instrumente zur kollektiven
oder individuellen Regularisierung, die seit Beginn der massenhaften Zuwanderung nach
Spanien einen integralen Bestandteil der Politik des pragmatischen Umgangs mit dem
Phidnomen der Migration darstellten, konnten die meisten dieser ehemals irreguléren
Migranten ihren Aufenthaltsstatus mittelfristig konsolidieren. Die pragmatische
Regularisierungspolitik der verschiedenen spanischen Regierungen erwies sich als effektive
MaBnahme, eine weitgehende aufenthaltsrechtliche Stabilisierung der auslédndischen
Bevolkerung zu erreichen. (Finotelli 2008) Gleichwohl bleibt die Herausforderung der
irreguldaren Migration bestehen. Wie weiter oben gezeigt wurde, haben die Folgen der
Wirtschaftskrise, insbesondere auf dem Arbeitsmarkt, fiir eine drastische Verringerung der
Zuwanderung nach Spanien gesorgt. Unter den Migranten der letzten Zuwanderungswelle ist
der Anteil der Irreguldren jedoch nach wie vor sehr hoch. Rund 300.000 irreguldre Migranten
hielten sich 2010 in Spanien auf. Die grofite Gruppe unter ihnen sind Bolivianer, gefolgt von
Migranten aus Argentinien, Brasilien, Paraguay und China. (Vgl. Tab. 9) Unter den
gegenwartigen 0konomischen und politischen Voraussetzungen diirften es diese Migranten

duBerst schwer haben, ihre aufenthaltsrechtliche Situation zu normalisieren, so wie es vor
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thnen noch Millionen von Zuwanderern aus Nordafrika, Osteuropa und einigen Léndern

Lateinamerikas moglich war.

4.5. Politiken gegeniiber irregulirer Migration in Spanien

Wie in den vorangegangenen Kapiteln gezeigt wurde, entwickelte sich die spanische
Migrationspolitik der letzten zweieinhalb Dekaden unter dem direkten Einfluss einer
weitgehend ungesteuerten Migration, die um die Jahrtausendwende einen einzigartigen Boom
erlebte. Die spanischen Regierungen waren vor die Herausforderung gestellt, Politiken
gegeniiber einem enorm dynamischen Phdnomen zu formulieren, das sich in Dimension und
Ausformung selbst in kontinuierlichem Wandel befand. Die Formulierung und die
Implementierung der Migrationspolitik war dementsprechend ein oftmals erratischer und
widerspriichlicher Prozess, wie sich nicht zuletzt an den insgesamt fiinf Reformen der

Migrationsgesetzgebung zwischen 2000 und 2009 ablesen lésst.

Was fiir die spanische Migrationspolitik allgemein gilt, trifft fiir die Politik gegeniiber
irreguldrer Zuwanderung im besonderen Mafle zu. Die massenhafte Zuwanderung in das
iberische Land vollzog sich zum allergroBten Teil irreguldr. Spanien sah sich in seiner kurzen
Zuwanderungsgeschichte mit verschiedenen Formen irreguldrer Migration bei Einreise und
Aufenthalt konfrontiert. Marokkanische Migranten, die in pateras iiber die Meerenge von
Gibraltar ins Land kamen, vermeintliche Touristen aus Lateinamerika oder Osteuropa, die
nicht wieder ausreisten, oder Fliichtlinge aus Subsahara-Afrika, die die lebensgefahrliche
Uberfahrt von der Kiiste Westafrikas bis auf die Kanarischen Inseln riskierten — Millionen
von Migranten reisten in den letzten 20 Jahren irregulér nach Spanien ein oder wurden als
overstayers zu Irreguldren. Irregularitét in Einreise und/oder Aufenthalt wurde zum
charakteristischen Merkmal des sdkularen Migrationsprozesses, den Spanien in den letzten
zwel Jahrzehnten erlebte und der das Land in eines der wichtigsten Einwanderungslédnder

Europas verwandelte.

Angesichts der enormen Dynamik des Migrationsgeschehens waren die spanischen
Regierungen gezwungen, die Politiken gegeniiber der irreguléren Migration jeweils in
Abhingigkeit von der Entwicklung der komplexen Migrationsprozesse zu formulieren. Neben
der Vielgestaltigkeit des Phinomens beeinflussten unterschiedliche Akteure auf den

verschiedenen Ebenen des Regierens —von den Kommunen bis zur europédischen Union — und
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wechselnde Intentionen die Formulierung dieser Politiken. Die spanischen Politiken
gegeniiber irreguldrer Migration umfassten aller Politikoptionen, die demokratischen Staaten
zur Verfligung stehen: Politiken der Kontrolle, Politiken zur Vermeidung irregulérer
Migration, liberale Politiken des pragmatischen Umgangs sowie Politiken, die auf dem
Menschenrechtsansatz basieren. Alle diese Politiken kamen und kommen bis heute parallel
zur Anwendung — in jeweils unterschiedlichen Kombinationen und mit wechselnden
Gewichtungen, die in hohem Mal3e von den jeweiligen Charakteristika des
Migrationsgeschehens abhingig waren. Im Folgenden sollen nun die verschiedenen Politiken

in ihrer Formulierung, ihrer Implementierung und ihrer Wirkung analysiert werden.

4.5.1. Politiken der Kontrolle

Politiken der Kontrolle zielen auf die Wiederherstellung der staatlichen Souveranitét
iiber Zugang zu und Aufenthalt im jeweiligen Territorium ab. Irreguldre Migration stellt diese
Souverénitit in Frage — Ausldnder reisen ohne Erlaubnis in das jeweilige Land ein und/oder
halten sich darin auf. Politiken der Kontrolle haben deshalb zum Ziel, irregulare Migration in
Einreise und Aufenthalt zu bekdmpfen. Mit Koser (2006: 54-55) lassen sich Politiken der
Kontrolle anhand ihrer Zielsetzung in zwei Kategorien unterscheiden: Zum einen Politiken,
die auf die Verhinderung irregulédrer Einreisen abzielen, zum anderen Politiken, die die
Beendigung irreguldrer Aufenthalte zum Ziel haben. Politiken der ersten Kategorie betreffen
die Bereiche der Grenzkontrolle und der Visapolitik. Politiken der zweiten Kategorie
umfassen MaBBnahmen, die auf die Identifizierung irregulérer Migranten und deren

Riickfiihrung in Herkunfts- oder Transitlander abzielen.

Spanien hat seit dem faktischen Beginn einer expliziten Migrationspolitik mit der
Verabschiedung des ersten ley de extranjeria 1985 Politiken beider Kategorien formuliert und
umgesetzt. MaBnahmen zur Verbesserung der Grenzkontrolle und die Angleichung der
Visumsregelungen an das Schengener Abkommen waren dabei weniger Reaktionen auf
Migrationsprozesse nach Spanien selbst als vielmehr notwendige Konsequenzen aus der
Integration Spaniens in die Europédische Gemeinschaft und in das Schengen-System.
Irreguldre Migration spielte nur insofern eine Rolle, als dass befiirchtet wurde, Spanien
konnte zum Transitland fiir irreguldre Migration in die alten EG-Staaten werden. (Gonzalez-

Enriquez 2010: 249)
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Das édnderte sich, als in den frithen neunziger Jahren eine massive
Zuwanderungsbewegung aus Marokko einsetzte. Auch wenn in den Jahren zuvor schon
Migranten aus ehemaligen iberoamerikanischen Kolonien, insbesondere aus der
Dominikanischen Republik, als Touristen nach Spanien gekommen und als irregulédre
overstayers geblieben waren, waren es die marokkanischen Zuwanderer, die den Wandel
Spaniens zum Einwanderungsland fiir die 6ffentliche Wahrnehmung sichtbar machten und
das Thema irregulire Migration auf die politische Agenda setzten. Marokko und Spanien sind
durch die Kolonialgeschichte und durch ihre geografische Lage eng miteinander verbunden.
Die von Marokko 1975 annektierte Westsahara war die letzte Kolonie Spaniens. Mit den
Stiddten Ceuta und Melilla befinden sich zwei Relikte des spanischen Kolonialismus auf
marokkanischem Territorium. Die Strale von Gibraltar, die beide Linder trennt, ist an ihrer
schmalsten Stelle nur 14 Kilometer breit. Die meisten marokkanischen Einwanderer, die im
Verlauf der neunziger Jahre nach Spanien kamen, erreichten die iberische Halbinsel per Boot
iiber die Meerenge von Gibraltar oder {iber das offene Mittelmeer. Das ,,marokkanische
Jahrzehnt* der spanischen Migrationsgeschichte konstituierte sich durch eine massenhafte
irreguldre Einwanderung iiber die blaue Grenze. Pateras, kleine Fischerboote, die von
marokkanischen Migranten oftmals zur Uberfahrt nach Spanien benutzt wurden, entwickelten
sich zum Symbol dieses Migrationsprozesses. Viele Migranten kamen bei der Uberfahrt nach
Spanien ums Leben. Die mediale Aufmerksamkeit richtete sich in zunehmendem Mafle auf
die tragischen Vorkommnisse, die sich an den Siidkiisten Spaniens ereignete. Gleichzeitig
sorgte die Prasenz von marokkanischen Migranten in den von der intensiven Landwirtschaft
gepragten Regionen Siidostspaniens und in den groflen Stidten fiir eine verstirkte
Wahrnehmung der Migration als einem neuen sozialen, demografischen und 6konomischen

Phianomen. (Calvo Bueza 2000)

4.5.1.1. Grenzkontrolle

Irreguldre Migration galt in den neunziger Jahren in Spanien primér als ein Problem der
irreguldren Einreise. Die Begrenzung des Zustromes irregulérer Migranten wurde so zum
wichtigsten Ziel der Politiken der Kontrolle, wie sie zuerst von der sozialistischen Regierung
von Felipe Gonzalez (1982-1996) und ab 1996 von der konservativen Regierung unter José
Maria Aznar (1996-2004) formuliert und umgesetzt wurden. Im Mittelpunkt standen dabei
eine Verstarkung der Grenzkontrollen in den spanischen Héfen, der Ausbau der

Grenzsicherungsanlagen in den spanischen Exklaven Ceuta und Melilla sowie die
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Verbesserung der Uberwachung der spanischen Hoheitsgewisser und der Kiisten. Schon
frithzeitig bemiihten sich die spanischen Regierungen auflerdem um die Kooperation von
Herkunftsldndern bei der Riicknahme aufgegriffener Migranten. Ein entsprechendes
Abkommen mit Marokko wurde schon 1992 abgeschlossen, kam jedoch aufgrund der
angespannten Beziehungen kaum zur Anwendung. (Lopez Sala 2009: 39) Weiterhin setzte
sich Spanien mit einigem Erfolg fiir eine ,,Europeanization of immigration control policies*
ein. (Gonzalez-Enriquez 2010: 262) Seit Mitte des vergangenen Jahrzehnts ist schlieBlich ein
fortschreitender Prozess der Entterritorialisierung der Kontrollpolitiken zu beobachten:
Herkunfts- und Transitstaaten, aber auch private und zivilgesellschaftliche Akteure werden

verstirkt in die Migrationskontrolle einbezogen. (Lopez Sala 2009)

Die Entwicklung der spanischen Grenzsicherungspolitiken erfolgte langsam, teilweise
erratisch und zumindest im ersten Jahrzehnt groBtenteils reaktiv gegeniiber den jeweiligen
Migrationsprozessen. Eine wichtige Dynamisierung erfuhr sie durch Initiativen auf
europdischer Ebene, etwa im Zusammenhang mit der Inkorporation Spaniens in das
Schengener Vertragswerk oder spiter durch die Tampere-Agenda. (Vgl. Kapitel 3; Lopez Sala
2009: 37) Zu Beginn der neunziger Jahre, als die irreguldre Einwanderung von
marokkanischen Migranten nach Ceuta und Melilla und tiber den Seeweg auf das spanische
Festland einsetzte, verfiligte das Land nur iiber rudimentére Instrumente der Grenzsicherung
und Grenzkontrolle. Erst im Verlauf des Jahrzehnts wurden Politiken formuliert, die auf eine
echte Kontrolle der Auflengrenzen abzielten. Seit Anfang des Jahrzehnts trieb die spanische
Regierung mit finanzieller Unterstiitzung der EU den Ausbau der Grenzbefestigungen in den
Exklaven Ceuta und Melilla voran, die sich einem erheblichen Migrationsdruck ausgesetzt
sahen. (Lopez Sala 2009: 38) AuBerdem verstirkten die Behdrden die Uberwachung der
spanischen Hoheitsgewdsser und der Kiisten und bauten die Systeme der Einreisekontrolle in
den Héfen aus. Seit Mitte der neunziger Jahre wurde auch die Riickfithrungspolitik
intensiviert, die jedoch unter anderem durch humanitire Uberlegungen, hohe Kosten und die

oftmals fehlende Kooperationsbereitschaft der Herkunftslander beschrinkt blieb.

1998 unternahm die konservative Regierung mit dem ,,Plan Sur“'® den Versuch, die
MafBnahmen gegeniiber irreguldrer Migration zu koordinieren und zu verstdrken. Das
Programm sah eine Ausweitung der der Grenzkontrollen, eine stirkere Uberwachung der

Flug- und Seehifen, eine effizientere Riickfiihrungspolitik, MaBBnahmen gegen

186 Siid-Plan.
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Schleuserkriminalitdt sowie eine Intensivierung der Zusammenarbeit mit den marokkanischen
und algerischen Behorden vor. (Migration und Bevolkerung 1998) Die Wirkungen dieser
Politiken waren jedoch begrenzt. Gonzalez-Enriquez (2010: 260) konstatiert noch fiir den
Beginn des neuen Jahrzehnts ,,almost noexistent measures for controlling immigration. Erst
mit der schrittweisen Installierung des Sistema Integrado de Vigilancia Exterior (Integriertes
System der AuBBeniiberwachung — SIVE) an bestimmten Abschnitten der spanischen
Mittelmeerkiiste und an der Stralle von Gibraltar ging die Zahl der irreguléren Einreisen von
Migranten aus dem nordlichen Afrika zuriick. Bei dem SIVE handelt es sich um ein
hochmodernes Uberwachungssystem, das mittels fester und mobiler Radaranlagen, Infrarot-
und Videokameras, Schallsensoren und anderen modernen Techniken auch kleine Boote ab
einer Entfernung von zehn Kilometern von der Kiistenlinien Tag und Nacht orten kann. Diese
Informationen werden iiber ein Kontrollzentrum in Algeciras an die Grenzschutzeinheiten der
Guardia Civil weitergeleitet, die dann fiir die Aufbringung der Boote verantwortlich sind.

(Vgl. Kapitel 3)

In Folge der technischen Aufriistung der Kontroll- und Uberwachungssysteme an den
spanischen Mittelmeerkiisten und an der Stralle von Gibraltar verlagerten sich die
Migrationsrouten: Immer mehr Migranten versuchten nun vom stidlichen Marokko, bald
darauf auch von den Kiisten Mauretaniens und des Senegals, die Kanarischen Inseln und
damit spanisches Territorium zu erreichen — mit dramatischen Folgen. Die Uberfahrt iiber den
offenen Atlantik ist noch gefdhrlicher als die Route iiber die Stra3e von Gibraltar. Tausende
von Migranten kamen dabei um ihr Leben. (Kiza 2008) Thren Hohepunkt erreichte der
Zustrom von Irreguldren im Jahr 2006, also etwa 32.000, mehrheitlich aus Liandern Afrikas
stidlich der Sahara stammende Migranten auf den Kanarischen Inseln ankamen. (Lopez Sala
2009: 41-42) Die Mehrzahl von ihnen wurde auf das spanische Festland gebracht und nach
einer kurzen Phase der Internierung mit einem Ausweisungsbescheid entlassen — dem in den
seltensten Féllen Folge geleistet wurde. Eine Installierung des SIVE an den kanarischen
Kiisten, eine Ausweitung der Kooperation mit den Grenzsicherungsbehdrden der
Transitldnder, teilweise unter Einbeziehung von Frontex, und eine Intensivierung der
Riickfiihrungspolitik fiihrten dazu, dass die Zahl der irreguldren Migranten, die diese Route

zur irreguldren Einreise nach Spanien nutzten, seit 2007 stark zurlickging.

Insgesamt zeichneten sich die Grenzsicherungspolitiken der spanischen Regierungen in

den Neunzigern und in den ersten Jahren des neuen Jahrzehnts durch eine relativ geringe
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Effizienz aus. Trotz einem erheblichen Ressourcenaufwand und einem kontrollorientierten

Diskurs war lange Zeit ein gewisser Grad der ,,faktischen Durchlassigkeit*'®’

zu beobachten,
der dazu beitrug, dass geniigend Migranten ankamen, um die Nachfrage des spanischen
Arbeitsmarktes zu befriedigen. (Lopez Sala 2009: 38) Dies trug insbesondere der
konservativen Regierung von Jos¢ Maria Aznar Vorwiirfe seitens der linken Opposition und
verschiedener NGOs ein, die irreguldre Zuwanderung insgeheim zu fordern, um die

Wirtschaft mit billigen Arbeitskréften zu versorgen. (Gonzalez-Enriquez 2010: 263)

Eine gewisse Verschirfung der Grenzkontrollpolitiken war nach dem
Regierungswechsel im Jahr 2004 zu beobachten. Die sozialistische Regierung von José¢ Luis
Rodriguez Zapatero intensivierte die Politiken der Kontrolle in verschiedenen Dimensionen.
Dies ging einher mit einem verstirkten europdischen Engagement bei der Bekdmpfung der
irreguldren Migration, wie es Spanien schon seit geraumer Zeit gefordert hatte. Insbesondere
das Haager Programm und das Abkommen von Priim sowie die Mitteilung der Kommission
iiber die Zusammenarbeit mit Drittlindern in den Bereichen Migration und Asyl
dynamisierten die Abwehr irreguldrer Migration auf der Ebene der EU. (Kommission der
Europédischen Gemeinschaften 2006; Lopez Sala 2009: 41; vgl. Kapitel 3) Spanien wurde
dabei zu einer treibenden Kraft bei der Formulierung européischer Politiken gegeniiber
irreguldrer Migration, besonders in Hinblick auf die Einbeziehung von Drittstaaten bei der
Migrationskontrolle und auf die Wahrnehmung der Grenzkontrolle als gemeinschaftliche
Aufgabe. Dieser Ansatz einer umfassenderen Migrationspolitik, die neben der
Externalisierung der Kontrolle auch eine entwicklungspolitische Komponente beinhaltete,
prigte die diplomatischen Initiativen Spaniens auf der Ebene der EU. So ging etwa die
Euroafrikanische Ministerkonferenz tiber Migration und Entwicklung in Rabat (Juli 2006) auf
eine spanische Initiative zuriick. Auflerdem setzte sich die spanische Regierung fiir eine
starkere Berticksichtigung der entwicklungspolitische Dimension bei Fragen der Migration
beim ersten Euromediterranen Ministertreffen iiber Migration an der Algarve (November
2007), beim zweiten EU-Afrika-Gipfel in Lissabon (Dezember 2007) und bei der zweite
Euroafrikanischen Ministerkonferenz {iber Migration und Entwicklung in Paris (2008) ein.
(Pinyol i Jiménez 2008: 3) Im zweiten Plan Africa (2009-2012) verweist die spanische
Regierung selbstbewusst darauf, dass ,,das aktive Engagement Spaniens sowohl in Afrika wie

auch in Europa unverzichtbar fiir die Entwicklung eines gemeinsamen Globalansatzes fiir

'87 Permeabilidad real. (Loepz Sala 2009: 38)
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Migration war.“'®® Spanien war auch das Land, das am stérksten von den EU-Mitteln im
Bereich Grenzen und Riickkehr profitierte. Allein fiir die Jahre 2009 und 2010 erhielt es 121
Millionen von den insgesamt zur Verfiigung stehenden 275 Millionen Euro. (Lopez Sala

2009: 43)

Die Neuformulierung der Kontrollpolitik der sozialistischen Regierung ldsst sich unter
den Stichworten Externalisierung, Deterritorialisierung und bilaterale Kooperation
beschreiben. (Lopez Sala 2009: 36) Insbesondere im Rahmen des Plan Africa hat Spanien seit
2006 eine Reihe von bilateralen Abkommen mit afrikanischen Staaten geschlossen, die in
jedem Fall auch eine enge Kooperation im Bereich der Migration umfassten. (Ministerio de
Asuntos Exteriores y de Cooperacion 2009; Alberdi Bidaguren/Bidaurratzaga Aurre 2006)
Die Staaten verpflichteten sich dabei, Aufgaben der Migrationskontrolle zu iibernehmen, etwa
durch eine Verstirkung der Grenzkontrollen oder durch Patrouillen in ihren
Hoheitsgewissern. Gleichzeitig stimmten sie Riickiibernahmeabkommen fiir Transitmigranten
und fiir ihre eigenen Staatsbiirger zu, die bei der irreguldren Einreise nach Spanien
aufgegriffen werden. Im Gegenzug erhielten sie gewisse Vergiinstigungen in den politischen
und 6konomischen Beziehungen, etwa im Bereich der Entwicklungszusammenarbeit oder bei
der Visumserteilung.'® Mit Marokko wurde 2004 ein dhnliches Abkommen wiederbelebt,
dass schon 1992 abgeschlossen war. (Lopez Sala 2009: 39) Fortan iibernahmen
marokkanische, mauretanische oder senegalische Grenzschutzeinheiten, teilweise in
Kooperation mit den spanischen Behdrden oder der neu gegriindeten européischen
Grenzschutzagentur Frontex, Grenzkontrollaufgaben schon im Landesinneren oder vor den
Kiisten der jeweiligen Transitldnder. Gleichzeitig wurde die Riickfiihrungspolitik intensiviert.
Mithilfe der neu abgeschlossenen Riickiibernahmeabkommen mit einer Reihe von Herkunfts-
und Transitstaaten und einer Verbesserung der personellen, finanziellen und administrativen
Ressourcen der zustindigen Behorden wurde die Zahl der ausgefiihrten Abschiebungen
drastisch erhoht. Wurden zwischen 2002 und 2004 lediglich 18 Prozent der erlassenen
Abschiebebescheide ausgefiihrt, lag der Anteil 2007 bei rund 92 Prozent. Die Forcierung der
Riickfiihrung von irreguléren Migranten wurde so zu einer ,Achsen“'*" der Kontrollpolitik,
wie sie die sozialistische Regierung von José Luis Rodriguez Zapatero insbesondere seit 2008

umsetzte.

'8 El compromiso activo de Espafia tanto en Europa como en Africa, ha sido esencial para el desarrollo de un

enfoque integral comun de las migraciones.” (Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion 2009: 58)
1% yol. Kapitel 4.3.
% Ejes“. Lopez Salar 2009: 40.
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Wie andere Staaten Siideuropas sowie die Europdische Union musste sich auch die
spanische Regierung dafiir scharfe Kritik von nationalen und internationalen NGOs gefallen
lassen. Gerade der menschenrechtsverletzende Umgang Marokkos mit Transitmigranten
wurde vielfach angeprangert. (Heck 2008) Das Beispiel Marokko, wo die Sicherheitskréfte
teilweise mit brutaler Gewalt gegen Migranten aus Subsahara-Afrika vorgingen, kann als
Symbol fiir die generelle Problematik dieser Politik der Deterritorialisierung der
Migrationskontrolle durch europdische Staaten und die EU gelten. Mit der Riickfiihrung von
irreguldaren Migranten und Fliichtlingen in Transit- und Herkunftsstaaten oder der
Einbeziehung dieser Lander in das System der Migrationskontrolle wird auch die
Verantwortung fiir einen den Menschenrechtsstandards entsprechenden Umgang mit den
Migranten an Staaten abgegeben, die vielfach nicht Willens oder nicht in der Lage sind, diese

auch wahrzunehmen. (Pro Asyl 2010)

Neben einer Verbesserung der Uberwachung der Kiisten und einer Intensivierung der
Riickfithrungspolitik bildete ein schirferes Vorgehen gegen den Menschenhandel einen
weiteren Schwerpunkt in der Kontrollpolitiken der sozialistischen Regierung. Die
Strafandrohungen wurden verschirft, gleichzeitig beinhalten die Ausfithrungsbestimmungen

fiir neue Auslindergesetzes von 2009 einige Regelungen zum verbesserten Opferschutz.'”!

Zusammenfassend ldsst sich sagen, dass die Verscharfung der Grenzkontrollpolitik der
spanischen Regierung seit 2006 dazu beigetragen hat, dass die Zahl der Migranten, die
irreguldr nach Spanien einreisten, drastisch zuriickgegangen ist. Neben der Verbesserung der
Grenzkontrolle, insbesondere durch eine enorme technische Aufriistung, spielte dabei die
umfingliche Ausweitung der Abschiebungen eine entscheidende Rolle. Konnten viele
Migranten lange Zeit davon ausgehen, dass sie, einmal in Spanien angekommen, aufgrund
vielféltiger Hindernisse nur selten mit Abschiebung zu rechnen hatten, stellt sich die Situation
nun génzlich anders dar. Auf Grundlage der verschiedenen bilateralen
Riickiibernahmeabkommen, die Spanien in den letzten Jahren mit zahlreichen afrikanischen
Staaten abgeschlossen hat, erhdhte sich der Anteil der vollstreckten Abschiebungen enorm.
Dies trug zu einem drastischen Riickgang der Zahl von Migranten, die versuchten, irregulér in
das Land zu kommen, bei. Nach Angaben des spanischen Innenministeriums wurden 2010

lediglich 3.632 irreguldre Einreisen registriert. 2009 waren es noch 7.285 gewesen. Besonders

'S0 sollen irregulire Migranten, die Misshandlungen anzeigen, eine befristete Aufenthaltsgenehmigung
erhalten. (Vgl. El Pais, 07.02.2011)
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augenfallig ist der Riickgang der Anzahl aufgegriffener Migranten auf den Kanarischen
Inseln. 2010 kamen dort nur 196 irreguldre Migranten an, wahrend 2009 noch 2.246 gezéhlt
wurden. 2006, auf dem Hohepunkt der irregulédren Migrationsprozesse von den Kiisten
Westafrikas auf die spanische Inselgruppe im Atlantik, waren es 31.678 Migranten.
(Ministerio del Interior 2011b: 5) Die irreguldre Einreise nach Spanien tliber die blaue Grenze
spielt numerisch kaum noch eine Rolle. Allerdings darf dieser Riickgang nicht nur im Kontext
einer intensivierten Grenzsicherungspolitik interpretiert werden. Aufgrund der
Wirtschaftskrise hat die Migration nach Spanien generell drastisch abgenommen. (OECD
2009-2011)

Die grofle mediale und politische Aufmerksamkeit, welche die irreguldre Einreise von
Migranten liber das Mittelmeer, die Meerenge von Gibraltar oder den offenen Atlantik erfuhr,
stand in keinem Verhiltnis zu der tatsidchlichen Bedeutung, die diese Form der Einwanderung
fiir das Gesamtszenario der irreguldren Migration in Spanien hatte. Irregulidre Migranten, die
auch irreguldr nach Spanien eingereist sind, machen nur einen kleinen Anteil an der
Gesamtzahl der Irreguldren in Spanien aus. (Gonzéalez-Enriquez 2010: 262) Die grof3e
Mehrheit der Migranten, die zweitweise oder dauerhaft ohne Papiere in Spanien lebten,
reisten reguldr als Touristen — mit oder ohne Visum — ein und wurden dann als overstayers zu
Irregulédren. (Gonzalez-Enriquez 2010) Das gilt insbesondere fiir die Migranten aus
Lateinamerika und den Landern Mittelosteuropas, die ab der Jahrtausendwende zu den
wichtigsten Protagonisten des Migrationsgeschehens in Spanien wurden. Beziiglich dieser
Form der irreguldren Migration kommt der Visapolitik als einem zweiten wesentlichen
Element der Kontrollpolitiken eine zentrale Bedeutung zu. Die Einfiihrung der Visumspflicht
fiir die Biirger bestimmter Herkunftsldnder erwies sich als ,,most useful means of control.*

(Gonzalez-Enriquez 2010: 260)

4.5.1.2. Entwicklung der Visapolitik

Aufgrund der Bedeutung des Tourismus als eines zentralen Wirtschaftsfaktors hatte
Spanien lange Zeit ein starkes Interesse an moglichst unkomplizierten Einreiseregelungen.
Erst im Zuge des Beitritts zum Schengener Abkommen begann die spanische Regierung
damit, ihre Visapolitik an die Schengen-Standards anzugleichen. Vom Visumszwang
ausgenommen blieben unter anderem Angehorige vieler Staaten, die aus den ehemaligen

spanischen Kolonien hervorgegangen waren. Insbesondere Migranten aus Lateinamerika und
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aus der Karibik machten von der Moglichkeit der visumsfreien Einreise in die ehemalige
madre patria regen Gebrauch. (Baumer 2010) Am Anfang der lateinamerikanischen
Migration standen meist Migrantinnen aus der Karibik, die schon seit Ende der achtziger
Jahre nach Spanien kamen, um dort vornehmlich im Bereich haushaltsnaher Dienstleistungen
zu arbeiten. ZahlenmifBig spielten diese Migrationsprozesse jedoch nur eine untergeordnete
Rolle. Die marokkanischen Zuwanderer, die das Migrationsgeschehen in den neunziger
Jahren dominierten, fielen unter die Visumspflicht und waren daher mehrheitlich zur
irreguldren Einreise gezwungen. Um die Jahrtausendwende dnderte sich diese Situation. Jetzt
setzte ein regelrechter Boom der lateinamerikanischen Zuwanderung ein. Mehrere
Hunderttausend Migranten, insbesondere aus Ecuador, Peru und Kolumbien, spiter auch aus
Argentinien, Bolivien und weiteren Staaten des siiddamerikanischen Kontinents, kamen nach
Spanien. Die meisten von ihnen reisten als vorgebliche Touristen ein, um dann nach Ablauf

der dreimonatigen Aufenthaltsfrist als Irregulére im Land zu verbleiben. (Baumer 2010)

Die spanischen Regierungen reagierten nur langsam auf dieses neue
Migrationsgeschehen. Beispielsweise wurde erst 2001 die Visumspflicht fiir Kolumbianer
eingefiihrt. Zuvor galt diese bereits fiir Biirger Perus, Cubas und der Dominikanischen
Republik. Seit 2003 bendtigen auch Ecuadorianer ein Visum fiir die Einreise nach Spanien,
ebenso wie flir den gesamten Schengenraum. Fiir bolivianische Staatsangehdrige wurde die
Visumspflicht 2008 verhéngt, zu einem Zeitpunkt also, als sich schon rund 165.000
Bolivianer in ihrer groBen Mehrheit irreguldr in Spanien authielten. (Gonzalez-Enriquez
2010: 257) Biirger verschiedener weiterer Staaten Lateinamerikas, darunter Brasilien,
Venezuela, Uruguay, Paraguay und Honduras, waren auch noch im Frithjahr 2011 von der
Visumspflicht ausgenommen. Die hohe Zahl von irreguldren Migranten aus diesen Landern,
die sich in Spanien aufhalten, belegt den Zusammenhang zwischen Visumsfreiheit und

Irregularitit im Aufenthalt.'?

Fiir die zogerliche Anwendung der Visumspflicht als Instrument der
Migrationskontrolle kdnnen verschiedene Erklarungsansitze angefiihrt werden. Einmal
manifestierte sich darin eine gewisse Toleranz gegeniiber den Zuwanderern aus
Lateinamerika. Diese resultierte einerseits aus einer spezifischen Nachfragestruktur auf dem
spanischen Arbeitsmarkt, allgemein nach billigen Arbeitskréaften und speziell nach

spanischsprachigen Migrantinnen, etwa flir Aufgaben im Bereich Pflege und Betreuung.

%2 ygl. Tab. 9.
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Andererseits ergab sie sich aus einer generellen Politik der Bevorzugung der
lateinamerikanischen Migration, insbesondere gegeniiber der bislang dominierenden
Zuwanderung aus Marokko. (Izquierdo Escribano et al. 2003; Baumer 2010) Dariiber hinaus
spielte die gemeinsame Geschichte eine bedeutende Rolle: ,, The historical relation between
Spain and Latin America has rendered it politically difficult to impose visas despite the
statistical evidence of a large inflow of false tourists from these countries.” (Gonzalez-
Enriquez 2010: 256-257) Die Einfiihrung der Visumspflicht fiir Biirger bestimmter
lateinamerikanischer Lénder stie$8 diesseits und jenseits des gran charco'” auf heftige Kritik.
Der kolumbianische Autor und Nobelpreistrager Gabriel Garcia Marquez und sieben weitere
kolumbianische Kiinstler und Schriftsteller protestierten in einem offenen Brief an den
damaligen spanischen Ministerprisidenten José Maria Aznar gegen die Verhdngung der
Visumspflicht fiir Blirger Kolumbiens und kiindigten an, bis zur Riicknahme dieser
MafBnahme nicht mehr nach Spanien zu reisen. Rund 200 spanische Intellektuelle schlossen

. . 194
sich diesem Protest an.'”

Fiir andere Gruppen irregulidrer Zuwanderer stand das Instrument des Visumszwangs
gar nicht zur Verfligung. Migranten aus Ruménien etwa, die in den Jahren nach 2000
massenhaft als vermeintliche Touristen nach Spanien kamen und 2008 die Marokkaner als das
bis zu diesem Zeitpunkt groBBte Migrantenkollektiv ablosten, waren als Biirger eines
Beitrittskandidatenlandes seit 2001 von der Visumspflicht ausgenommen. Das gleiche galt fiir
Migranten aus Bulgarien und Polen, die ebenfalls bedeutsame Zuwanderergruppen in Spanien

darstellen.

Zusammenfassend lédsst sich sagen, dass die spanischen Regierungen die Verhdngung
des Visumszwangs als Instrument der Migrationskontrolle recht zogerlich eingesetzt haben.
Insbesondere in der Visapolitik gegeniiber den Staaten Lateinamerikas ldsst sich beobachten,
dass die Einfiihrung der Visumspflicht meist erst dann erfolgte, wenn sich bereits eine grofle
Community von Biirgern aus den jeweiligen Landern irregulér in Spanien etabliert hatte. Es
gibt viele Anzeichen dafiir, dass sich neben der speziellen Beziehungen zwischen dem
Mutterland und den ehemaligen Kolonien hier auch der ambivalente Charakter der
Migrationspolitiken der spanischen Regierungen manifestierte: Trotz eines
kontrollorientierten Diskurses herrschte lange Zeit eine gewisse Toleranz gegeniiber

bestimmten Formen der irreguldren Migration vor, die in diesen Fillen wohl noch durch eine

'3 GroBer Teich, gemeint ist der atlantische Ozean.
14 Vgl El Pais, 25.03.2001.
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generelle Politik der Bevorzugung der Zuwanderung aus Lateinamerika verstarkt wurde.
(Izquierdo Escribano et al. 2003; Finotelli 2008; Baumer 2010) Insgesamt hat die Einfiihrung
der Visumspflicht fiir die wichtigsten Herkunftslander Kolumbien (2001), Ecuador (2003)
und Bolivien (2008) jedoch dazu beigetragen, eine weitere Zunahme der irreguldren
Migration in Spanien zu vermeiden. Zusammen mit der dargestellten Verscharfung und
Intensivierung anderer Mafinahmen im Bereich der Grenzsicherung und der Riickfiihrung
durch die spanische Regierung und einer Ausweitung der européischen Politiken zur
Bekdampfung der irreguldren Migration bildete dieses Instrument eine zentrale Achse in der

Kontrollpolitik, wie sie seit 2006 von der sozialistischen Regierung forciert wurde.

4.5.1.3. Politiken zur Kontrolle des irreguldren Aufenthalts

Die zweite wichtige Kategorie der Politiken der Kontrolle bezieht sich auf Migranten,
die sich irreguldr im Land befinden. Die Maflnahmen der ersten Kategorie, wie sie im
vorangegangen Abschnitt dargstellt wurden, zielen darauf ab, die Einreise von tatsachlichen
oder prospektiven irreguldren Migranten zu verhindern. Nun sollen die Politiken der
spanischen Regierungen analysiert werden, die sich gegen die Migranten richten, die sich
bereits irreguldr im Land aufhalten. Politiken, die auf die Kontrolle der Irregularitdt im
Aufenthalt und damit die Verminderung der Anzahl von Migranten ohne giiltige Papiere zum
Ziel haben, kommen in zwei Bereichen zur Anwendung. Zum einen umfassen sie
MaBnahmen, irreguldre Migranten zu erfassen. Zum anderen betreffen sie die Abschiebung
bzw. Riickfiihrung der Migranten, die gegen die Aufenthaltsgesetzgebung des Landes

verstoflen haben.

Im spanischen Fall fand die gewisse Permissivitit, die lange Zeit Politiken der Einreise
bestimmte, ihre Entsprechung bei Politiken beziiglich des Aufenthalts irreguldrer Migranten.
Mit dem neuen, progressiven Auslédndergesetz vom Januar 2000 (Ley Orgénica 4/2000)
wurden die Voraussetzungen dafiir geschaffen, dass irregulére Migranten durch eine
Registrierung in den lokalen Meldereistern Zugang zu bestimmten 6ffentlichen
Dienstleistungen erhalten konnten, ohne dass sie eine Weitergabe ihrer Daten an die Polizei
oder die Auslidnderbehdrde fiirchten mussten. Im gleichen Gesetz wurde weiterhin
festgeschrieben, dass eine simple Verletzung der Aufenthaltsgesetzgebung allein noch kein
Grund fiir eine Abschiebung darstellte. In den sukzessiven Reformen des Auslédndergesetzes

wurden diese liberalen Regelungen zwar nach und nach revidiert; de facto hatte sich an der
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Situation von irreguldren Migranten zumindest bis in die zweite Hilfte des ersten Jahrzehnts
nach der Jahrhundertwende kaum etwas gedndert. (Santoyala 2006: 138; Gonzalez-Enriquez
2010: 264) Abschiebungsbeschliisse wurden in der Regel nicht vollstreckt. Die Einschreibung
in den padron municipal eréffnete auch irregulédren Migranten eine Form der lokalen
Mitgliedschaft, die ihnen ein Mindestmal} an sozialer Teilhabe und an existentieller
Absicherung ermdglichte. Alle Migranten erhielten Zugang zur allgemeinen
Gesundheitsversorgung, schulpflichtige Kinder konnten die Schule besuchen, je nach
Kommune und Autonomer Gemeinschaft konnten die Irreguldren auch noch weitere
offentliche Leistungen in Anspruch nehmen. Die Gefahr, bei einer Personenkontrolle als
Irregulérer identifiziert zu werden und sich daraufhin in Abschiebehaft wiederzufinden —

allgegenwirtig etwa in Deutschland — blieb lange Zeit gering.

Auch die verstirkte Einbeziehung von Herkunfts- und Transitlandern in die Politiken
der Kontrolle, die sich in den letzten Jahren der konservativen Regierung schon abzeichnete
und dann von den Sozialisten ab 2005 systematisch verfolgt wurde, dnderte daran nur wenig.
Zwar wurden mit einer ganzen Reihe von lateinamerikanischen und afrikanischen Staaten
Riickiibernahmeabkommen ausgehandelt. Thre Anwendung fanden diese jedoch vornehmlich
bei Migranten, die bei der irreguliren Einreise aufgegriffen wurden. Die grof3e Mehrheit
dieser Migranten muss seitdem mit ihrer Riickfiihrung rechnen — entweder in das Transitland,
von dem aus sie die Reise nach Spanien angetreten haben, oder aber in ihr Herkunftsland,
sofern mit diesem ein Riickiibernahmeabkommen besteht. (Gonzalez-Enriquez 2010: 253)
Die Situation der Irrreguldren, die sich bereits im Land befanden, dnderte sich durch die

Unterzeichnung der Riickiibernahmeabkommen nur geringfiigig.

Seit dem Einsetzen der Wirtschaftskrise im Jahr 2008 ist jedoch eine Verschérfung der
Politiken der Kontrolle auch gegeniiber irreguldren Migranten, die sich bereits in Spanien
befinden, zu beobachten. Das enorme Anwachsen der Arbeitslosigkeit, insbesondere in Folge
des Zusammenbruchs der Bauwirtschaft, verdnderte die Haltung der sozialistischen Regierung
gegeniiber Irreguldren. Die Permissivitit, die lange Zeit bestimmend war, wurde zunehmend
durch repressive MaBBnahmen ersetzt. Irreguldre Migration wurde nun als ,,nuisance*
wahrgenommen. (Gonzalez-Enriquez 2010: 265) In der Folge kam es erstmals zu ,,massive
roundups of immigrants“. (Gonzalez-Enriquez 2010: 265) Der damalige Innenminister
Alfredo Pérez Rubalcaba hat die Existenz dieser Kontrollen, die sich gezielt gegen irregulére

Migranten richten, mit Verweis auf die geltende Rechtslage stets bestritten. In der Tat erlaubt
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die spanische Gesetzgebung Personenkontrollen nur beim Verdacht einer Straftat. Spanische
Medien und zahlreiche NGOs warfen der sozialistischen Regierung jedoch vor, systematische
Kontrollen von Personen aufgrund deren physischen Erscheinungsbild vorzunehmen und
stiitzten diese Anschuldigung mit zahlreichen empirischen Belegen.'®” (Céritas espafiola

2011; Amnestia Internacional 2011)

Die Anzahl der Abschiebungen von irreguldren Migranten lassen jedoch nicht
unbedingt auf eine gezielte Bekdmpfung des irreguldren Aufenthalts schlieBen. 2010 wurden
3.258 Migranten wegen fehlender Papiere abgeschoben. 2009 waren es 5.687. (Ministerio del
Interior 2011b) Angesichts von mehr als 300.000 irreguldren Migranten, die 2010 in Spanien
lebten, legen diese Zahlen nahe, dass es eine systematische Politik der Identifizierung und
Abschiebung von irreguléren Migranten nicht gibt oder aber, dass sie sich durch eine
erhebliche Ineffizienz auszeichnet. Gleichwohl hat die Verschirfung der Politik seit 2008 zu
einem enormen Druck auf Irregulére gefiihrt. Die Zeiten, in denen Migranten ohne Papiere

ohne Angst vor Entdeckung und Abschiebung leben konnten, sind vorbei.

Zu den restriktiven Mallnahmen, die den Kurswechsel in der Regierungspolitik seit
2008 markieren, gehort auch die Zustimmung zur sogenannten ,,Abschieberichtlinie* der EU
(Europdisches Parlament et al. 2008) sowie die Verldngerung der Hochstdauer der
Abschiebehaft von 40 auf 60 Tage, wie sie in der letzten Reform des Ausldndergesetzes von
2009 festgeschrieben wurde. (Ley Organica 2/2009) Auslédnder, die bei der irreguléren
Einreise aufgegriffen oder ohne giiltige Aufenthaltsgenehmigung in Spanien angetroffen
werden, konnen in sogenannten Centros de Internamiento de Extranjeros
(Internierungszentren flir Ausldnder — CIE) bis zu ihrer Abschiebung festgehalten werden.
Die Existenz und die Bedingungen der Abschiebehaft in diesen Einrichtungen sind seit
langem Gegenstand massiver Kritik von NGOs und linken Parteien wie etwa der Izquierda
Unida. (Comision Espafiola de Ayuda al Refugiado 2009; Ferrocarril Clandestino et al. 2010)
Sie kritisieren den Umstand, dass Auslédnder lediglich wegen eines administrativen Versto3es
gegen die Aufenthaltsgesetzgebung de facto inhaftiert werden. Beméngelt werden weiterhin
unter anderem der fehlende Zugang zu juristischer Beratung, mangelnde
Gesundheitsversorgung und unzureichende sanitire Bedingungen in diesen Zentren. In einem

Manifest vom Juni 2011 forderten mehr als 300 NGOs die SchlieBung der CIE. In dem

193 Vgl. etwa El Pais, 19.01.2011, enlatino.com, 18.01.2011.
http://www.enlatino.com/actualidad/redadas/redadas-no-hay-las-prohibe-la-constitucion-rubalcaba-otra-vez-
27776; (27.06.2011)
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Dokument wird der sozialistischen Regierung vorgeworfen, auch eineinhalb Jahre nach
Inkrafttreten des neuen Auslédndergesetzes (Ley Organica 2/2009) die Ausarbeitung der
Ausfiihrungsbestimmungen fiir das Funktionieren dieser Einrichtungen zu verschleppen und

die internierten Auslinder damit der Willkiir der Behdrden auszusetzen.'”®

Mit der restriktiven Wende der spanischen Migrationspolitik im Zuge der
Wirtschaftskrise haben sich auch die Politiken der Kontrolle gegentiber irreguldren Migranten
im Land verschérft. Die Polizei fiihrt gezielte Kontrollen zur Erfassung von irregulédren
Migranten durch. Menschen ohne giiltige Aufenthaltspapiere, die in eine solche Kontrolle
geraten, miissen mit der Abschiebung rechnen. Seit die sozialistische Regierung
Riickiibernahmeabkommen mit zahlreichen Herkunftsldndern unterzeichnet hat, wird die
grof3e Mehrheit der Abschiebungsbescheide auch vollstreckt. Gleichzeitig weisen die relativ
niedrigen Zahlen von abgeschobenen Irreguliren darauf hin, dass es eine systematische
Politik der Kontrolle gegentiber Irregularitit im Aufenthalt offensichtlich nicht gibt. Diesem
Befund entspricht auch die Tatsache, dass die spanische Regierung keinen Gebrauch von der
Moglichkeit des Datenabgleichs zwischen den lokalen Melderegistern, wo auch die meisten
Irreguléren registriert sind, und den Daten der Ausldnderbehdrden macht, obwohl dieser seit
einer Gesetzesreform aus dem Jahr 2003 theoretisch moglich ist. (Ley Organica 11/2003)
Gleichwohl haben diese Maflnahmen der Kontrolle dazu gefiihrt, dass irreguldre Migranten
nun auch in Spanien in permanenter Angst vor Entdeckung und Abschiebung leben miissen.
(Amnistia Internacional 2011) Dieser Umstand steht in einem Widerspruch zu den liberalen
und pragmatischen Ansdtzen, welche die Politiken Spaniens gegentiber irreguldren Migranten

in vielen Bereichen bis heute kennzeichnen.

Die Moglichkeit einer lokalen Mitgliedschaft durch die Einschreibung im padron
municipal und die Perspektiven einer kollektiven oder individuellen Regularisierung sind
Ausdruck einer Haltung, die das Phanomen der irreguldren Migration als Bestandteil des
sdkularen Zuwanderungsprozesses begreift und in erster Linie an der Verminderung der
negativen Folgen der Irregularitit sowie an deren perspektivischer Uberwindung interessiert
ist. Die Verschirfung der Kontrollpolitik gegeniiber den irreguldren Migranten im Land seit
2008 trug nur unwesentlich zur Verminderung der Anzahl irreguldrer Migranten bei, hat aber
massive Folgen fiir die Lebenssituation der Irreguldren, die sich von nun an der gleichen

permanenten Unsicherheit ausgesetzt sahen, wie sie fiir Menschen ohne Papiere in den

% Que el derecho no se detenga a la puerta de los CIE.” http://www.mugak.eu/noticias/565; (29.06.2011).
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anderen europdischen Landern seit jeher Normalitét ist. Ohne Not hat die sozialistische
Regierung von José Luis Rodriguez Zapatero ein wichtiges Element der relativen
progressiven Kohérenz, die ihre Migrationspolitik auszeichnete, einer ebenso populistischen

wie wirkungslosen Reaktion auf die Wirtschaftskrise geopfert.

4.5.2. Politiken zur Vermeidung irregulirer Migration

Lénder, die mit dem Phidnomen der irregulédren Zuwanderung konfrontiert sind, machen
meist die Erfahrung, dass den Politiken der Kontrolle strukturelle Grenzen gesetzt sind.
Migrationsprozesse erfahren ihre Dynamisierung durch das Zusammenspiel von
verschiedenen Faktoren und Umsténden in den Herkunfts- und Zielregionen. Politiken der
Kontrolle haben darauf nur einen begrenzten Einfluss. Neben der Definition des Status — es
liegt in der Kompetenz der Zielldnder, Prozesse der Migration etwa durch Einreise- und
Aufenthaltsbestimmungen als reguldr oder als irregulér zu kategorisieren — konnen Politiken
der Kontrolle hochstens Umfang und Charakter der Zuwanderung in einem gewissen Mal3
beeinflussen. Eine vollstindige Verhinderung irreguldrer Migration ist jedoch kaum mdglich.

(Diivell 2006; Gosh 1998)

Politiken der Vermeidung irreguldrer Migration zielen deshalb sowohl auf den Status
der Migration als auch auf eine Beeinflussung der Push- und Pull-Faktoren ab, von welchen
die Dynamisierung von Migrationsprozessen ausgeht. Dabei zeigte sich, dass die effektivste
Politik zur Vermeidung irreguldrer Migration die Schaffung von reguldren
Zuwanderungsmoglichkeiten fiir Arbeitsmigranten ist. (Angenendt 2007) Migrationsstrome
konnen so in reguldre Bahnen gelenkt werden. Davon profitieren die betroffenen Migranten
ebenso wie die Aufnahmegesellschaften und die Herkunftslédnder. Dariiber hinaus richten sich
Politiken der Vermeidung von irreguldrer Migration auf die Umsténde in den Herkunfts- und

Ziellandern, die die Migrationsentscheidung beeinflussen.

Die spanischen Regierungen taten sich lange Zeit schwer, Politiken der Vermeidung
irreguldrer Migration zu formulieren, wie sie insgesamt nur langsam auf die verénderte Rolle
Spaniens als Zielland von Migration reagierten. Ebenso wie die gesamte Migrationspolitik ist
auch dieser Bereich durch mitunter erratische Entwicklungen gekennzeichnet, die im

Folgenden analysiert werden sollen. Dabei werden zunéchst Politiken diskutiert, die auf die
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Schaffung von reguldaren Zuwanderungsmoglichkeiten abzielten. Daran anschlieend stehen

Politiken zur Beeinflussung der Push- und Pull-Faktoren im Zentrum des Interesses.

4.5.2.1. Reguliire Arbeitsmigration nach Spanien

Spanien verfiigte iiber lange Zeit {iber vollig unzureichende Moglichkeiten der regulédren
Zuwanderung von Arbeitskriften. Dieser faktischen Geschlossenheit des spanischen
Arbeitsmarktes stand eine seit den frithen neunziger Jahren stetig zunehmende Nachfrage
nach Arbeitskriften in bestimmten Sektoren der spanischen Wirtschaft gegeniiber, die durch
das Angebot an autochthonen Arbeitskréften nicht mehr befriedigt werden konnte. (Cachén
Rodriguez 2006) Dieses Missverhiltnis war der zentrale Triebfaktor fiir die irregulare
Migration nach Spanien. Zwischen 1996 und 2007 entstanden in Spanien mehr als acht
Millionen neue Jobs, vielfach jedoch zu Konditionen, die von einheimischen Arbeitskriften
nicht akzeptiert wurden. (Gonzélez-Enriquez 2010: 247) Verschiedene Reformen, die eine
reguldre Arbeitsmigration ermdglichen sollten, blieben in ihrer Reichweite stets hinter der
tatsdchlichen Nachfrage zuriick. Erst die Wirtschaftskrise von 2008 setzte dieser Entwicklung

ein Ende.

Das Ausldndergesetz von 1985 (Ley Orgénica 7/1985) sah nur eine Mdoglichkeit fiir den
Zugang von Ausldndern zum spanischen Arbeitsmarkt vor. Im Rahmen des sogenannten
régimen general, also des Regelverfahrens, konnte ein Arbeitgeber einen Arbeitnehmer im
Ausland kontraktieren, wenn fiir die entsprechende Stelle kein Spanier, kein
Gemeinschaftsbiirger und kein in Spanien wohnhafter Nicht-EU-Auslénder zur Verfligung
stand. Diese Beachtung des sogenannten Inldndervorbehalts wurde durch ein aufwendiges und
intransparentes Verfahren gepriift. Erst nach dieser Priifung konnte die Anstellung erfolgen
und der betroffene Arbeitsmigrant reguldr nach Spanien einreisen. Dieses komplizierte und
schwerféllige System machte eine reguldre Zuwanderung von Arbeitsmigranten de facto
unmoglich. (Gonzalez-Enriquez 2010: 249) Stattdessen fiihrte es zur Etablierung eines
Musters, das charakteristisch fiir die Zuwanderung nach Spanien werden sollte:
Arbeitsmigranten reisten irregulir ein und nahmen einen Job an. Hatte sich so ein
Arbeitsverhéltnis etabliert, wurde das Prozedere so abgewickelt, als befande sich der

Arbeitsmigrant noch im Ausland. So diente das Verfahren nach dem régimen general von
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Anfang an nicht als Instrument ,,fiir die legale Einreise von Arbeitsmigranten, sondern als

System der Regularisierung.“'"’

Auch die Einfiihrung von jéhrlichen Kontingenten fiir auslandische Arbeitskréfte im
Jahr 1991 édnderte nichts an dieser Situation. Diese Kontingente sollten unter Beibehaltung des
Inléndervorbehalts bestimmte Branchen fiir die Anwerbung von Arbeitskréiften im Ausland
offnen. Sie wurden jéhrlich festgesetzt und umfassten zischen 15.000 (1997) und 30.000
(1999) Plétze. (Kreienbrink 2004: 257-273) Doch auch dieses System funktionierte de facto
als verdeckter Regularisierungsmechanismus. In den Jahren zwischen 1992 und 1996 wurde
jeweils das gesamte Kontingent zur Regularisierung von Migranten ausgeschopft, die sich
bereits in Spanien befanden. Diese Umwidmung des Kontingents war so weitgehend
akzeptiert, dass selbst die Regierung, als sie 1996 ein auBBerordentliches
Regularisierungsprogramm aufgelegte, auf die Festsetzung eines Kontingents fiir das
betreffende Jahr verzichtete. (Aparicio Wilhelmi/Roig Molés 2006: 150) Die Instrumente des
réegimen general und der Kontingente waren also weit davon entfernt, einen Weg fiir die
reguldre Zuwanderung von Arbeitsmigranten nach Spanien zu 6ffnen. Im Gegenteil: Die
restriktive Praxis des régimen general und die Zweckentfremdung des Kontingents trugen in
ihrer Wirkung zu einer Verstarkung der irreguldren Migration bei. Die irreguldre Einreise
erwies sich als de facto einzige Moglichkeit und wurde durch die Perspektive eines ,,relativ

«198 hoch attraktiver.

einfachen Zugangs zur Regularitét

Die Neuordnung der Migrationsgesetzgebung im Jahr 2000 sah vor, endlich eine Form
der gesteuerten Arbeitmigration nach Spanien zu schaffen. Die bisherige Situation, die durch
die faktische Abschottung des Arbeitsmarktes fiir Migranten, eine anhaltend hohe irregulére
Migration und die verdeckten jahrlichen Regularisierungen gekennzeichnet war, sollte
iiberwunden werden. Kernpunkt der progressiven Neuordnung, die auch durch die
Gegenreform des neuen Auslidndergesetzes nach dem Wahlsieg des PP nicht verdndert wurde,
war die Riickfiihrung des Kontingents zu seiner urspriinglichen Bestimmung und eine
Vereinfachung des Verfahrens. Der Inldndervorbehalt fiel weg. Irregulére Migranten waren
von einer Beriicksichtigung im Kontingent ausgeschlossen. Durch einen erneuten

auBBerordentlichen Regularisierungsprozess und die Schaffung eines Verfahrens der

17 Para la entrada legal de trabajadores inmigrantes, sino como sistema de regularizacion.” (Aparicio

Wilhelmi/Roig Molés 2006: 148)
18 Un relativamente facil acceso a la regularidad.“ (Aparicio Wilhelmi/Roig Molés 2006: 151)
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individuellen Regularisierung sollte dieser Migrantengruppe eine Alternative zur

Konsolidierung ihrer aufenthaltsrechtlichen Situation geschaffen werden.

Die neue Regelung, die bis 2002 erarbeitet wurde, sah vor, dass Regierung,
Gewerkschaften und Arbeitgeber auf der Ebene der Autonomen Gemeinschaften und auf
gesamtstaatlicher Ebene gemeinsam iiber Umfang und Charakteristika des jahrlichen
Kontingents entscheiden. Dabei sollte sowohl die Situation des Arbeitsmarktes als auch ,,der
Migrationsdruck auf unsere Grenzen*'*’ beriicksichtigt werden. Am Ende dieses Prozesses
stand ein nach Regionen und Branchen gegliedertes jahrliches Kontingent, das von der
Regierung beschlossen wurde. Unternehmen konnten nun auf der Grundlage dieses
Kontingentes Stellenangebote an die zustindigen Behorden richten, die diese dann an die
spanischen Konsularbehorden in den potentiellen Herkunftslandern weiterleiteten.
Normalerweise wurden dabei die Lander beriicksichtigt, mit denen bilaterale Abkommen iiber
Migrationsfragen bestanden. In den Jahren 2001 bis 2003 schloss die spanische Regierung
solche Vertrage mit Kolumbien, Marokko, Polen, Ecuador, Ruménien und der
Dominikanischen Republik. In den Herkunftslindern wurde die Verwaltung der
Stellenangebote den jeweiligen nationalen Behdrden libertragen. (Aparicio Wilhelmi/Roig

Molés 2006: 160)

Ab dem Jahr 2002 wurden jdhrlich Kontingente nach diesem Prozedere festgesetzt. In
der Praxis erwies sich diese Form der Steuerung regulédrer Arbeitsmigration als Fehlschlag.
Mit rund 20.000 Stellen pro Jahr bewegten sich die Kontingente in einer Gré3enordnung, die
weder dem Migrationsdruck noch der tatsdchlichen Nachfrage auf dem Arbeitsmarkt
entsprach. Damit konnte sich das System weder zu einer Alternative zur irreguldren Migration
noch zu einem funktionierenden Instrument der bedarfsorientierten Zuwanderung von
Arbeitskriften entwickeln. Die irreguldre Zuwanderung von Arbeitskraften nahm im
Gegenteil weiter zu und wurde von der der boomenden Wirtschaft wie bisher informell
absorbiert. (Aparicio Wilhelmi/Roig Molés 2006: 158) Fiir den geringen Umfang des
Kontingents waren Gewerkschaften und Unternehmen mitverantwortlich, die aus
unterschiedlichen Griinden fiir eine enge Beschrinkung des Kontingents sorgten. Neben
allgemeinen Fehleinschidtzungen diirften Angst vor Konkurrenten auf dem Arbeitsmarkt auf
Seiten der Gewerkschaften, mangelnde Reprisentativitit und in manchen Féllen auch

Interesse an einem gewissen Grad an irreguldrer Migration bei den Unternehmervertretern

1% La presién migratoria sobre nuestras fronteras.* (Aparicio Wilhelmi/Roig Molés 2006: 152)
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dabei eine Rolle gespielt haben. (Aparicio Wilhelmi/Roig Molés 2006: 158) Dariiber hinaus
war das System des Kontingents so kompliziert und fiir Arbeitgeber und Migranten mit so
vielen Unabwigbarkeiten verbunden, dass nicht einmal die bestehenden Plétze voll

ausgeschopft wurden.

Zusammenfassend lésst sich sagen, dass auch nach den Reformen des Jahres 2000
aufgrund der geringen Kapazititen und der administrativen Unzulénglichkeiten des
Kontingents sowie der faktischen Bedeutungslosigkeit des regimen general eine regulére
Zuwanderung von Arbeitskréiften nach Spanien de facto nicht moglich war. Dem stand ein
enormer Migrationsdruck und eine ungebremste Nachfrage nach Arbeitskriaften gegeniiber —
mit der Konsequenz, dass die irregulire Zuwanderung weiterhin die Regel blieb und in der
ersten Hélfte des neuen Jahrzehnts eine einzigartige Dynamik erlangte. (Aparicio

Wilhelmi/Roig Molés 2006: 164)

Nach dem iiberraschenden Wahlsieg der Sozialisten bei den Parlamentswahlen vom
Mairz 2004 leitete die Regierung von José Luis Rodriguez Zapatero vor dem Hintergrund der
anhaltenden irreguldren Zuwanderung und einer ungebrochenen Nachfrage auf dem
spanischen Arbeitsmarkt eine erneute Reform der Zuwanderungsmoglichkeiten von
Arbeitskriften ein. Das System des Kontingents wurde beibehalten, jedoch in der Verwaltung
vereinfacht. AuBBerdem weitete die sozialistische Regierung das Instrument eines Kontingents
zur Arbeitssuche, das schon am Ende der vorangegangen Legislatur eingefiihrt worden war,
aus. Uber dieses Kontingent konnten Migranten fiir einen Zeitraum von drei Monaten nach

Spanien kommen, um dort auf eigene Initiative nach einer Arbeitsstelle zu suchen.

Eine weitere Neuerung war die Neukonfiguration des régimen general. Das bisherige
Verfahren wurde im Wesentlichen beibehalten, allerdings wurde die Uberpriifung des
»Inldndervorbehalts* vereinfacht. Dariiber hinaus etablierte die sozialistische Regierung ein
zweites Verfahren, das stirker auf eine politische Einschédtzung der Situation auf dem
Arbeitsmarkt rekurriert. Dabei entfallt die Pflicht fiir den individuellen Nachweis, dass fiir
eine Stelle kein Bewerber im Inland zur Verfiigung steht. Stattdessen erstellen, dhnlich wie
beim Verfahren zur Festsetzung des Kontingents, Vertreter der Regierung zusammen mit
Arbeitnehmer- und Arbeitgeberverbinden auf Autonomieebene dreimal pro Jahr eine

«200

sogenannte ,,Liste von schwer zu besetzenden Beschéftigungen“™". Fiir diese Stellen konnen

20 Catalogo de ocupaciones de dificil cobertura.* (Cachon Rodriguez 2009: 141)
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Arbeitnehmer im Ausland angeworben werden, ohne das eine Priifung des Inldndervorbehalts

abgewartet werden muss. (Aparicio Wilhelmi/Roig Molés 2006: 167)

Die Vereinfachung und Ausweitung des Kontingentsystems, die Wiederbelebung des
régimen general und die Einfilhrung des Instruments der direkten Anwerbung fiir schwierig
zu besetzende Beschiftigungen fiihrten ab 2005 erstmals zu einer signifikanten Zunahme der
reguldren Arbeitsmigration nach Spanien, ,,was eine absolute Neuheit darstellt, da es dies
zuvor niemals gegeben hatte.“**! Zwischen 2006 und 2007 erhielten mehr als 440.000
Auslander befristete Aufenthalts- und Arbeitsgenehmigungen. (Cachon Rodriguez 2009: 141)
Diese Mallnahmen haben zu einem Riickgang der irreguldren Migration beigetragen. Der
hohe Anteil von Irregularitét in Aufenthalt und Beschéftigung in diesen Jahren deutet jedoch
darauf hin, dass diese Reformen nicht ausreichend waren, um das spanische ,,Modell der

. . . . 202
irreguldren Migration*

nachhaltig zugunsten einer regulidren Arbeitsmigration zu
verdndern. Der hohe Migrationsdruck und die Nachfrage im informellen Sektor sorgten trotz
der Zunahme regulirer Migration und der reguldren Beschiftigung von Migranten fiir eine
anhaltende Dynamisierung dieses Modells. (Cachon Rodriguez 2009: 141; Riedel 2011) Erst

die Folgen der Wirtschaftskrise setzten der irreguldren Migration ein (vorldufiges) Ende.

Nichtsdestotrotz hat die sozialistische Regierung eine Reihe von Instrumenten
geschaffen bzw. komplementiert, die eine bedarfsorientierte, mit Gewerkschaften und
Arbeitgebern abgestimmte Zuwanderung von auslidndischen Arbeitskrdften zumindest
theoretisch mdglich macht. Unter der Bedingungen der schweren Wirtschafts- und
Beschiftigungskrise, die Spanien seit 2008 durchlebt, kommen diese Instrumente allerdings
kaum zu Anwendung. Sowohl das Kontingent wie auch die Liste der schwer zu besetzenden
Stellen wurden in den Jahren der Krise bis zur faktischen Bedeutungslosigkeit reduziert. Solle
sich die wirtschaftliche Situation wieder dndern und eine erneute Nachfrage nach
migrantischen Arbeitskriften entstehen, kann eine kiinftige Regierung auf die vorhandenen
Instrumente zuriickgreifen — vorausgesetzt, der politische Wille und der soziale Konsens fiir

eine aktive Zuwanderungspolitik sind vorhanden. (Kreienbrink 2009)

Zusammenfassend lésst sich sagen, dass es die spanischen Regierungen bis zum
Einsetzen der Wirtschaftskrise nicht geschafft haben, Moglichkeiten zur reguléren

Zuwanderung von Arbeitskréiften zu entwickeln, die sowohl den Bediirfnissen des

201
202

,,Lo cual es una novedad absoluta porque nunca antes habia ocurrido.” (Cachon Rodriguez 2009: 141)
,Modelo de migracion irregular.” (Cachon Rodriguez 2009: 140)
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Arbeitsmarktes als auch dem Migrationdruck gerecht geworden wiren. Dies hatte eine
bestindige Zunahme der irreguldren Migration zur Folge. Ein Grofteil der irreguléren
Migranten konnten ihre aufenthalts- und arbeitsrechtliche Situation nach wenigen Jahren
regularisieren, sei es durch die periodisch wiederkehrenden kollektiven Legalisierungen, sei
es durch das Instrument der individuellen Regularisierung, dessen Anwendung seit 2004
ausgeweitet wurde. Diese Politik erwies sich so zwar als wirkungsvolle ,,ex post Regulierung*
der Migrationsprozesse, die auf der Seite des Ziellandes in erster Linie von der Nachfrage auf
dem Arbeitsmarkt ausgelost wurden. (Finotelli 2008) Aber auch der sozialistischen Regierung
ist es nicht gelungen, das Migrationsmuster nachhaltig zu verédndern, das den gesamten
Zuwanderungsprozess nach Spanien prigte: Irregularitit bei Einreise und/oder Aufenthalt
sowie bei der Beschiftigung, die erst im Nachhinein sukzessive in reguldre Formen tiberfiihrt
wird. Ohne die dramatische Wirtschaftskrise, die den Migrationsprozess nach Spanien quasi

vollstindig zum Erliegen brachte, hitte sich an diesem Muster wohl auch wenig geéndert.

4.5.2.2. Politiken zur Beeinflussung der Push-Faktoren

Uber die Interdependenzen von Migration und Entwicklungszusammenarbeit hat sich in
den letzten zwei Jahrzehnten eine breite akademische und politische Debatte entwickelt.
(Adepoju et al. 2008; Haan 2006; Hunger 2003; Newland 2003) Die Verbesserung der
Lebensbedingungen in den Herkunftsldndern als Mittel zur Vermeidung unerwiinschter
Migration steht schon seit dem Gipfel von Tampere auf der Agenda der EU und vieler
Mitgliedsstaaten. (Pinyol i Jiménez 2009) Auch der Gesamtansatz Migration der
Européischen Kommission rdumt der Entwicklungszusammenarbeit einen breiten Stellenwert

ein. (Kommission der Europdischen Gemeinschaften 2008a)

Im Zuge der Externalisierung der Kontrollpolitiken herrschte dabei lange Zeit ein
restriktiver Ansatz vor. Herkunfts- und Transitstaaten erhielten Mittel der
Entwicklungszusammenarbeit als Gegenleistung fiir die Ubernahme von Kontrollaufgaben bei
der Verhinderung unerwiinschter Zuwanderung und fiir die Kooperation bei der
Riickiibernahme von abgewiesenen oder abgeschobenen Migranten. Erst in den letzten Jahren
hat ein stérker priaventiv orientierter Ansatz an Bedeutung gewonnen, der darauf abzielt,
durch Verbesserung der Lebensumsténde in den Herkunftslindern die Faktoren zu

beeinflussen, die eine Entscheidung zur Migration bestimmen. (Pinyol i Jiménez 2009: 269)
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Auch in Spanien fand der Zusammenhang von Migration und Entwicklungspolitik
friihzeitig Eingang in die politische Diskussion. Schon in den ,,Grundlinien zur
Auslédnderpolitik®, die die sozialistische Regierung von Felipe Gonzalez 1991 verabschiedete,
wurde die Bedeutung der Entwicklungszusammenarbeit mit den Herkunftsldndern erwéhnt.
Dies war jedoch wenig mehr als ein ,,rhetorischer Anspruch ohne echte Einlosung.*
(Kreienbrink 2004: 259) SchlieBlich war die spanische Regierung zu diesem Zeitpunkt nicht
nur weit davon entfernt, eine kohdrente Migrationspolitik zu formulieren, sondern musste
auch im Bereich der Entwicklungszusammenarbeit eine umfassende Konzeption dieses
Politikfelds erst noch erstellen. (Kreienbrink 2004: 369-375) Die konservative Regierung von
José Maria Aznar nahm dann um die Jahrtausendwende explizit Bezug auf das urspriinglich
aus Frankreich stammende Prinzip des ,,codéveloppement®. (Lacomba/Falomir 2010)
Ingesamt ldsst sich aber mit Kreienbrink (2004: 377-378) festhalten, ,,dass ein wirklicher
Nexus zwischen einer kurzfristig an Begrenzung orientierten Migrationspolitik und einer
Politik der Entwicklungszusammenarbeit, die nur langfristige Ergebnisse liefern kann, bis

zum Ende der 1990er Jahre in Spanien so gut wie nicht zu erkennen war.*

Im Programm GRECO”, in dem die konservative Regierung 2001 ihre migrations- und
integrationspolitischen Maflnahmen und Ziele zusammenfasste, fand das das Konzept des Co-
Development im Zusammenhang mit den bilateralen Vertrégen iiber
Migrationsangelegenheiten, die mit ausgewdhlten Herkunftslandern geschlossen werden
sollten, Erwdhnung. Dabei lag eine besondere Betonung auf der Riickkehr der Migranten, die
auf Grundlage dieser Vertrige fiir eine gewisse Zeit in Spanien arbeiten sollten. Mittels der
Forderung des ,,codesarrollo® sollte diese Migranten zur Entwicklung ihrer Herkunftsldnder
beitragen. (Kreinenbrink 2004: 436) In diesen Vertragen, die Spanien zwischen 2001 und
2004 mit einer Reihe von Herkunftslandern schloss, herrschte ein restriktiver Ansatz vor.
Durch eine Bevorzugung bei der temporéren Arbeitsmigration, durch Mittel der
Entwicklungszusammenarbeit und durch weitere Vorteile sollten diese Lander zur
Kooperation bei der Migrationskontrolle und der Riickiibernahme gewonnen werden. (Pinyol
1 Jiménez 2009: 271) Diese Politik zielte darauf ab, irreguldre Migration nach Spanien durch

eine Verbesserung der Kontrolle zu verhindern.

Die sozialistische Regierung, die seit 2004 an der Macht war, sah sich mit einer Reihe

von Entwicklungen und Ereignissen konfrontiert, die eine Neuorientierung dieser Politik der

2% Programa Global de Regulacion y Coordinacion de la Extranjeria y de la Inmigracion. (Globalprogramm zur
Regelung und Koordinierung von Ausldnderangelegenheiten und Einwanderung.)
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Externalisierung ndtig machten. Neben der unvermindert anhaltenden massenhaften
irreguldren Migration aus Lateinamerika nach Spanien waren dies insbesondere die Ereignisse
an den Grenzen der spanischen Exklaven Ceuta und Melilla im Herbst 2005 und die als
,Krise der cayucos“*** bezeichnete massenhafte Ankunft von irreguliren Migranten an den

Kiisten der Kanarischen Inseln.

Im September und Oktober 2005 versuchten Tausende von verzweifelten Migranten,
groftenteils aus Subsahara-Afrika, die Grenzanlagen der beiden Exklaven in Marokko zu
stiirmen. Dabei kamen mindestens 14 Migranten ums Leben, hunderte wurden verletzt.?”
Internationale Menschenrechtsorganisationen wie Arzte ohne Grenzen beschuldigten die
marokkanische Regierung, mindestens 800 Migranten, die wahrend der Ereignisse in Ceuta
und Melilla festgenommen worden waren, in die Sahara deportiert und dort ohne
Nahrungsmittel und Wasser ihrem Schicksal iiberlassen zu haben.”® Zahlreiche NGOs
protestierten gegen das Vorgehen Marokkos, aber auch gegen die Politik Spaniens und der
EU, durch die Einbeziehung von Staaten wie Marokko in die Migrationskontrolle die

Verantwortung fiir die Migranten ohne Riicksicht auf die Beachtung der Menschrechte

weiterzugeben. (Pinyol 1 Jiménez 2009: 270)

Im gleichen Jahr setzte die massenhafte Uberfahrt von Migranten, ebenfalls
mehrheitlich aus den Landern siidlich der Sahara, von den Kiisten Marokkos, Mauretaniens
und anderen Lindern Westafrikas auf die Kanarischen Inseln ein. Durch die Verbesserung der
Uberwachung der StraBe von Gibraltar und der Mittelmeerkiisten, insbesondere durch die
Installierung des Uberwachungssystems SIVE, hatten sich die Routen fiir die irreguliire
Einreise nach Spanien auf den offenen Atlantik verlagert. Dieser Migrationsprozess erreichte
2006 seinen Hohepunkt, als 31.878 irregulidre Migranten auf den Kanarischen Inseln
aufgegriffen wurden. (Ministerio del Interior 2011b: 5) Tausende Migranten kamen bei der
gefihrlichen Uberfahrt in den oftmals kaum hochseetiichtigen cayucos um ihr Leben. (Kiza
2008) Die Bilder von halbverdursteten und erschopften Migranten, von angespiilten Toten
und von gekenterten Fischerbooten, aber auch die Angst vor einer vermeintlichen Flut von
afrikanischen Migranten, alarmierten Offentlichkeit und Politik in Spanien:

Der soziale und mediale Druck, den die beiden Ereignisse generierten, zwang die spanische
Regierung dazu, die AuBendimension ihrer Immigrationspolitik zu iiberpriifen und dabei die

204 ,,Crisis de los cayucos.“ (Pinyol i Jiménez 2009: 277)

293 E[ Pais, 06.10.2005.
26 E] Pais, 07.10.2005.
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Notwendigkeit eines Dialogs mit den Herkunfts- und Transitstaaten und den Zusammenhang
von Migration und Entwicklung stirker zu beriicksichtigen.*”’

In der Folgezeit riickte die irreguldre Migration aus Afrika stirker als bisher in den
Fokus der spanischen AuBlenpolitik. Die sozialistische Regierung verstarkte zum einen ihre
Politiken der Kontrolle, etwa durch die Ausweitung des SIVE auf die Kanarischen Inseln oder
durch eine weitere Aufriistung der Grenzschutzanlagen in den beiden Exklaven. AuBBerdem
dringte die spanische Diplomatie mit einigem Erfolg auf eine verstarkte Europdisierung der
Politik der Migrationskontrolle gegeniiber dem Kontinent, etwa durch die Starkung von

<208

Frontex. Zum anderen formulierte sie eine umfassende ,,Migrationsdiplomatie®“”"" gegeniiber

den subsaharischen Staaten. Diese Politik, die sich in bilateralen Migrationsabkommen, den

“2% und dem Plan Afiica als Rahmen

sogenannten ,,Vertrdgen der zweiten Generation
manifestierte, umfasste neben der schon etablierten Externalisierung der Migrationskontrolle
erstmals auch eine systematische Beriicksichtigung von entwicklungspolitischen Maflnahmen
zur Verbesserung der Lebensbedingungen in den Herkunftslindern und damit zur
Vermeidung von Migration. Damit einher ging eine sukzessive Erh6hung der spanischen

ODA?'? an afrikanische Linder, bis Afrika 2008 erstmals mit Lateinamerika als bislang

wichtigster Empfangerregion spanischer Entwicklungshilfe gleichzog.

Plan Africa

Die sozialistische Regierung formulierte ihre neue Afrikapolitik in einem umfassenden
Rahmenplan, dem sogenannten Plan Africa (2006-2008). (Ministerio de Asuntos Exteriores y
de Cooperacion 2006) Dieser Rahmenplan wurde 2008 fiir weitere vier Jahre aufgelegt (Plan
Africa 2009-2012). Damit konsolidierte sich die Bedeutung Afrikas als zentralem

Handlungsfeld der spanischen AuBBenbeziehungen.

Im ersten Plan Africa werden Ziele und Priorititen der spanischen Afrikapolitik
dargelegt. Darunter fallen die Forderung von Demokratie, Frieden und Sicherheit (Ziel 1), der

,,Beitrag Spaniens zum Kampf gegen die Armut und zur Entwicklungsagenda von Subsahara-

2 .7 . [y . . ~
07 La presion social y mediatica que generaron ambos sucesos obligaron al gobierno espafiol a reformular la

dimension exterior de su politica de inmigracion, enfatizando la necesidad de establecer vias de dialogo y
cooperacion con los paises de origen y de transito y fortaleciendo el vinculo entre migracion y desarrollo.”
(Pinyol 1 Jiménez 2009: 277-278)

% Diplomacia migratoria.” (Pinyol i Jiménez 2009: 279)

299 Acuerdos de segunda generacion. (Pinyol i Jiménez 2009: 279)

19 Official Development Assistance.
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Afrika“?'! (Ziel 2), die Férderung der Kooperation bei der Regulierung von
Migrationsstromen (Ziel 3), die aktive Partizipation an der Afrika-Strategie der EU (Ziel 4),
die Forderung des Wirtschaftsaustauschs unter besonderer Beriicksichtigung der

,,Fischereibeziehungen“212

und der Energiesicherheit (Ziel 5), die Starkung der kulturellen
und wissenschaftlichen Zusammenarbeit (Ziel 6) sowie eine Verstiarkung der politischen und
institutionellen Prasenz Spaniens (Ziel 7). (Ministerio de Asuntos Exteriores y de
Cooperacion 2006: 30-41) Unter Ziel drei (,,Forderung der Kooperation zu Regulierung der

. . . 213
Migrationsstrome”

) wird auch auf die soziookonomischen Ursachen der Migration
hingewiesen. In einem bemerkenswerten Kontrast zur Perzeption der medialen Offentlichkeit
wird festgestellt, dass die Migranten aus Subsahara-Afrika lediglich einen ,,bescheidenen
Anteil an der auslindischen Bevélkerung“*'* Spaniens ausmachen. Lediglich 3,4 Prozent der
auslidndischen Wohnbevolkerung stamme aus den Lidndern Subsahara-Afrikas. Was sie von
den Stromen irreguldrer Migration aus anderen Regionen unterscheide, seien vielmehr ,,die
oftmals tragischen Umstinde, die ihre Einreise auf spanisches Territorium begleiten.”*"> Vor

diesem Hintergrund wird folgendes konstatiert:

Die Regierung beabsichtigt, beziiglich des Themas Migration mit Subsahara-Afrika einen
Gesamtansatz zu entwickeln, der die Ursachen der Immigration, die positiven Effekte, die eine
reguldre und geregelte Immigration sowohl fiir die Herkunftsldnder als auch fiir Spanien als
Zielland haben kann, sowie die Umstidnde, unter denen sich die irregulére Immigration mit ihren
verheerenden Folgen fiir Herkunfts-, Transit- und Ziellander der Migrationsstrome vollzieht,
beriicksichtigt.”'®

Dazu soll die Integration von Migranten aus dieser Region in der spanischen
Gesellschaft verbessert, regulidre Moglichkeiten zur Arbeitsmigration geschaffen und der
Kampf gegen die irreguldare Zuwanderung verstdrkt werden. Auf bilateraler Ebene sieht der
Plan Africa die Verbesserung der Kooperation mit Herkunfts- und Transitlindern durch die
Etablierung eines Netzes von ,,Rahmenabkommen iiber Zusammenarbeit in

Migrationsangelegenheiten und Riickiibernahme**'” vor.

21T Contribucion de Espafia a la lucha contra la pobreza y a la agenda de desarrollo de Africa Subsahariana.”

(Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion 2006: 31)

212 Relaciones pesqueras.” (Ebd.)

213 Fomento de la cooperacion para ordenar los flujos migratorios.” (Ebd.: 33)

214 Proporcion modesta de la poblacion extranjera.” (Ebd.: 34)

215 Las circunstancias, muchas veces tragicas, que rodean su entrada en territorio espafiol.” (Ebd.)

*16El Gobierno pretende adoptar en materia migratoria con Africa Subsahariana un enfoque global que tenga
presentes las causas de la inmigracion, los efectos positivos que una inmigracion regular y ordenada pueden
tener tanto para los paises de origen como para Espafia como pais de destino, y las circunstancias en las que se
produce la inmigracion irregular, con efectos devastadores para paises de origen, transito y destino de los flujos
migratorios.” (Ebd.: 34-35)

217 Acuerdos Marco de Cooperacion Migratoria y de Readmision.* (Ebd. 35)
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Weiterhin definiert der Plan Africa die geografischen Priorititen Spaniens in der
Region. Dabei werden die Staaten Subsahara-Afrikas in drei Kategorien aufgeteilt: Als
Lander von prioritarem Interesse”'® werden Staaten genannt, denen sich Spanien aus
historischen und kulturellen Griinden verbunden fiihlt, gemeinsame wirtschaftliche Interessen
hat oder denen eine besondere Bedeutung bei der ,,notwendigen Regulierung der

21 . . 220 - .
«“219 zukommt. Lander von spezifischem Interesse”*” sind solche, die als

Migrationsstrome
Herkunfts- oder Transitlander von irreguldrer Migration, aufgrund ihrer wirtschaftlichen,
touristischen oder fischereiwirtschaftlichen Potentiale oder aufgrund besonderer
Verbindungen zu Spanien von ,,unzweifelhaftem Interesse“**' fiir die spanische AuBenpolitik
sind, wobei sich diese Interessen im Unterschied zu den Landern der ersten Gruppe lediglich
auf einige wenige Felder beziehen. Unter der dritten Kategorie schlielich werden Lander
gelistet, die aufgrund ihrer Instabilitdt eine Gefdhrdung von Frieden und Sicherheit in der
Region darstellen konnten und deshalb besonderer Beachtung bediirfen.*** Eine letzte Gruppe
umfasst die Organisationen regionaler Integration, darunter die Afrikanische Union (AU), mit

denen Spanien verstirkt kooperieren mochte. (Ministerio de Asuntos Exteriores y de

Cooperacion 2006: 45)

Zur Umsetzung der spanischen Afrikapolitik formuliert der Plan Afiica schlieBlich

konkrete ,,Aktionslinien“223

, in denen inhaltliche Ziele und geografische Priorititen verkniipft
werden. (Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion 2006: 46-113) In der
Aktionslinie, die sich auf die Regulierung von Migrationsstromen bezieht, werden die
geplanten MaBBnahmen auf interner, bilateraler und multilateraler Ebene konkretisiert. Auf
bilateraler Ebene identifiziert der Plan die subsaharischen Staaten Senegal, Mali, Nigeria,
Ghana, Kamerun, Niger, Elfenbeinkiiste, Kap Verde, Guinea-Bissau, Guinea und Gambia als
diejenigen Liander, die aufgrund ihrer Bedeutung als Herkunfts- und Transitstaaten irreguldrer
Migranten besonders eng in die externe Dimension der spanischen Migrationspolitik

einbezogen werden sollten. Die im Plan angekiindigten MaBBnahmen haben in erster Linie eine

Verbesserung der Kontrollpolitiken zum Ziel: Die Stirkung des politischen Willens und der

21 ’ . . L) . . . . . .
¥ Paises de interés prioritario.” Dazu zihlen, neben Mauretanien als Bindeglied zwischen dem Maghreb und

Subsahara-Afrika, Aquatorialguinea, Senegal, Mali, Nigeria, Angola, Namibia, Siidafrika, Mosambik, Kenia und
Athiopien. (Ebd.: 43)

219 Necesaria regulacion de los flujos migratorios.* (Ebd.: 44)

220 Paises de interés especifico”: Kap Verde, Kamerun, Gabun, Gambia, Ghana, Guinea—Bissau, Niger, Guinea,
S&o Tomé und Principe, Seychellen und Tansania.

2! Indudable interés.” (Ebd.: 45)

22 Zu diesen ,,paises de especial seguimiento” zihlen der Sudan, die Elfenbeinkiiste, Zimbabwe, die
Demokratische Republik Kongo und der Tschad. (Ebd.)

3 Lineas de accion.” (Ebd.: 46)
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administrativen Fahigkeiten in den Herkunftsldndern zum ,,Kampf gegen die illegale

L (224
Immigration®

und die Forderung der Bereitschaft zur Riickiibernahme ihrer
Staatsangehdrigen oder die Verbesserung der polizeilichen und justiziellen Kapazitéten in
Herkunfts- und Transitlandern zur Grenzkontrolle und zur Bekdmpfung von
Schleuserkriminalitét. (Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion 2006: 72-74)
Dariiber hinaus werden aber auch entwicklungspolitische Ziele formuliert, wie etwa die
,Forderung von Mafinahmen des Co-Development als einer Form der Zusammenarbeit, die
ihre Wirkung in dem gemeinsamen Feld von Migration und Entwicklung entfaltet und die die
Forderung der menschlichen Entwicklung und der Integration zum Ziel hat.“**> Auf
multilateraler Ebene verweist der Plan Africa insbesondere auf die, unter anderem auf
spanische Initiative hin einberufene, Euroafrikanische Ministerkonferenz {iber Migration und
Entwicklung in Rabat, in der alle ,,afrikanischen Staaten, die fiir Spanien unter

d- 226

migrationspolitischen Gesichtspunkten von Interesse sin: , vertreten seien und die neben

€227 7

anderen Themen auch den ,,engen Zusammenhang von Migration und Entwicklung um

Gegenstand habe.

Auf Grundlage der im Plan Africa formulierten Vorgaben entwickelte die sozialistische
Regierung in der Folgezeit eine rege Migrationsdiplomatie gegeniiber den bedeutenden
Herkunfts- und Transitstaaten irreguldrer Migration. Zwischen 2006 und 2008 unterzeichnete
Spanien bilaterale Abkommen mit insgesamt zwolf Staaten der Region. Bei sechs dieser
Abkommen handelte es sich um Rahmenabkommen iiber die Kooperation bei
Migrationsangelegenheiten und bei der Riickiibernahme, also sogenannte Abkommen der
zweiten Generation. Sie wurden mit Gambia, Guinea, Mali, Niger, Kap Verde und Guinea-
Bissau abgeschlossen. Diese Abkommen umfassen Vereinbarungen iiber Mallnahmen zur
Bekdmpfung der irreguldren Migration, iiber die Riickiibernahme von Migranten, aber auch
iiber den Zugang von Biirgern des jeweiligen Landes zum spanischen Arbeitsmarkt, {iber die
Integration reguldrer Migranten in die spanische Gesellschaft und tiber entwicklungspolitische
MaBnahmen im Bereich Migration und Entwicklung. (Azkona 2011: 28) Mit Mauretanien,

mit dem schon seit 2001 ein Riickiibernahmeabkommen bestand, wurde 2007 ein weiteres

224
225

,Politicas de combate contra la inmigracion ilegal.” (Ebd. 76)

,Impulso a acciones de codesarrollo en tanto que modalidad de cooperacion que incide sobre el ambito
integrado de migraciones y desarrollo y que tiene por objeto potenciar el desarrollo humano y la integracion.”
(Ebd.: 74)

26 Todos los paises africanos de interés para Espaia desde el punto de vista migratorio.“ (Ebd.: 74)

27 Intima relacién entre migracion y desarrollo.” (Ebd.: 75)
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Abkommen iiber Regelungen der Arbeitsmigration””® geschlossen. Mali, Niger und Senegal
unterzeichneten ein Rahmenabkommen {iber Entwicklungszusammenarbeit. Mit dem Senegal
wurde zudem ein Vertrag liber die Verhinderung der Migration unbegleiteter Minderjdhriger
und mit Kap Verde ein Abkommen iiber die gemeinsame Uberwachung von maritimen
Gewdssern abgeschlossen. Mit Nigeria und Guinea-Bissau waren schon 2001 bzw. 2003

Riickiibernahmeabkommen unterzeichnet worden. (Azkona 2011: 27)

In den Kopperationsabkommen der ,,zweiten Generation* verpflichten sich die Staaten,
bei der Migrationskontrolle zu kooperieren und abgewiesene oder abgeschobene Migranten,
die aus dem jeweiligen Land stammen oder aus diesem die irregulédre Einreise nach Spanien
angetreten haben, zuriickzunehmen. Im Gegenzug werden ihnen finanzielle und technische

Hilfe sowie ,.kleine und unkonkrete Kontingente“**” fiir legale Arbeitsmigranten zugesagt.

Die neue Bedeutung, die Subsahara-Afrika in den Aulenbeziehung der sozialistischen
Regierung einnahm, spiegelte sich auch in der substantiellen Erh6hung der Mittel fiir die
Entwicklungszusammenarbeit mit dieser Region wider. Zwischen 2004 und 2008 hat sich die
spanische ODA fiir die Lander dieser Region um 280 Prozent erhoht, was weit tiber den
Zuwachsraten der ODA fiir andere Region lag. (Azkona 2011: 29) Dabei fallt auf, dass die
Lénder, die als bedeutende Herkunfts- und Transitstaaten irreguldrer Migranten in die
spanische Migrationspolitik einbezogen werden, besonders von dieser Ausweitung der
Entwicklungszusammenarbeit profitieren. Azkona (2011: 28-35) weist in diesem
Zusammenhang auf die unterschiedliche Kategorisierung der einzelnen Lander hin. Wéhrend
im ,,Ausrichtungsplan fiir die spanische Entwicklungszusammenarbeit 2005-2008“**° die nach
entwicklungspolitischen Kriterien erstellte Liste der Lédnder von prioritirem bzw. besonderem
Interesse nur vier Linder dieser Kategorie umfasst, werden im Plan Africa 2006-2008
insgesamt neuen Lander so qualifiziert. (Azkona 2011: 28) Besonders augenfillig ist diese
Aufwertung bei Nigeria, das erst im Plan Afiica als Land von prioritirem Interesse eingestuft
wurde und daraufhin mit 149 Millionen Euro zum zweitgrofSten Empfanger spanischer ODA
nach dem Senegal (179,9 Millionen Euro) avancierte. (Azkona 2011: 30) Die neun
westafrikanischen Lénder, denen als Herkunfts- und Transitstaaten im Plan Afiica eine

besondere Bedeutung zugesprochen wurde, haben 2008 insgesamt 219,1 Millionen Euro an

228 Acuerdo sobre flujos migratorios laborales” (Azkona 2011: 27)
% Pequeifios y inconcretos cupos.” (Azkona 2011: 29)
#%Plan Director de la Cooperacién Espafiola 2005-2008.“
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spanischer ODA erhalten. 2004 waren es noch 34,8 Millionen. (Azkona 2011: 30) Das

entspricht einer Steigerung um mehr als 500 Prozent.

Angesichts dieser Zahlen scheint es unstrittig zu sein, dass die Neuorientierung der
spanischen Afrikapolitik, wie sie mit der Erstellung des ersten Plan Africa eingeleitet wurde,

231 N D
«23 gepragt war, wie sie einige

in der Tat durch eine ,,migrationspolitische Konditionalitat
Autoren konstatierten. (Azkona 2011; Alberdi Bidaguren/Bidaurratzaga Aurre 2008; Pinyol i
Jiménez 2009) Herkunfts- und Transitstaaten, die bei der Kontrolle irreguldrer Migration
kooperieren, wurden von der sozialistischen Regierung mit einer verstarkten
Beriicksichtigung bei der Vergabe von ODA-Mitteln belohnt. Fiir Pinyol i Jiménez (2009:
283) ist dieses Prinzip der ,,Karotte* ein Fortschritt gegeniiber der Vorgéngerregierung von
José Maria Aznar, der noch auf dem Européischen Rat von Sevilla seine Amtskollegen —

erfolglos — vom Primat des ,,Stocks“*** bei der Verbindung von Migrations- und

Entwicklungspolitik zu iiberzeugen suchte.

Schwieriger ist dagegen die Beantwortung der Frage, ob die verstérkte
Berticksichtigung von Entwicklungspolitik in der ,,Migrationsdiplomatie®, wie sie die
spanische Regierung in den letzten Jahren gegeniiber den Lédndern Westafrikas entfaltet hat,
tatsdchlich einen kohdrenten Politikansatz im Sinne der Bekdmpfung von Migrationsursachen
und der Forderung positiver Effekte von Migration fiir Herkunfts- und Transitstaaten
reprisentiert. Pinyol 1 Jiménez (2008, 2009) zeichnet ein insgesamt positives Bild und hebt
das Verdienst Spaniens fiir ein wachsendes Problembewusstsein auf européischer Ebene
hervor. Azkona (2011) konstatiert dagegen, dass die neue spanische Migrationspolitik, wie sie
sich in den Migrationsabkommen der zweiten Generation manifestiert, zwar theoretisch
diesen Anspruch einlost und damit auch dem Gesamtansatz Migration der Européischen
Kommission entspricht: ,,Jedoch liegt ihr Schwerpunkt in der Praxis [...] auf der Kontrolle
der irreguldren Migration, die die zentrale Stellung in der spanischen und in der
gemeinschaftlichen Migrationspolitik einnimmt.“**> Auch Alberdi Bidaguren/Bidaurratzaga
Aurre (2008) beklagen die einseitige Ausrichtung der im Plan Africa formulierten
Migrationspolitik auf die Dimension der Kontrolle. Uber die ,,notwendige Regulierung der

Arbeitsmigration und die Kontrolle der illegalen Migration” hinaus hétte die

»! Condicionalidad migratoria.” (Alberdi Bidaguren/Bidaurratzaga Aurre 2008: 211)

2 Karotte (,,zanahoria“) und Stock (,,palo®) sind auch im Spanischen das Aquivalent von Zuckerbrot und
Peitsche.

23 Sin embargo [...] su foco estd, en la practica, en el control de la migracion irregular, que ocupa el lugar
central en la politica migratoria comunitaria y espafiola.” (Azkona 2011: 26)
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migrationspolitische Kooperation mit den afrikanischen Lédndern auch weitere
Handlungsfelder wie etwa Mallnahmen gegen den brain drain, Vereinfachung von
Riickiiberweisungen, Verbesserung des Zugangs zu Asyl, oder ,,die Initiierung von
umfassenden und effizienten Programmen zur lokalen Entwicklung in den Herkunftslandern”

beinhalten miissen.>**

Eine weitere Kritik, die insbesondere von NGOs erhoben wurde, bezieht sich auf die
mangelnde Berlicksichtigung der Menschenrechte bei der in den Kooperationsabkommen
angelegten Externalisierung der Migrationskontrolle. Zwar findet sich in jedem Abkommen
eine allgemeine Klausel, die die Einhaltung der Menschenrechte garantieren soll. Die
Umsetzung der Kontrollpolitiken ist jedoch Sache der einzelnen afrikanischen Staaten. Diese
ist nach Auffassung zahlreicher NGOs oftmals bestimmt durch das komplette Fehlen von
rechtsstaatlichen Garantien, der faktischen Unmoglichkeit, Asyl zu beantragen, sowie von
schwersten Menschrechtsverletzungen, wie etwa der ,,Praxis, subsaharische Immigranten in
«235

der Wiiste auszusetzen

(Azkona 2011: 26-27)

oder sie unter menschenunwiirdigen Konditionen zu internieren.

In der zweiten Auflage des Plan Africa fiir die Jahre 2009 bis 2012, die unter
Einbeziehung von entwicklungspolitischen NGOs und anderen zivilgesellschaftlichen
Organisationen erarbeitet wurde, fand die angefiihrte Kritik zumindest teilweise
Beriicksichtigung. (Azkona 2009: 12) So wurden etwa die Menschenrechte neben der
Geschlechtergleichheit, der Nachhaltigkeit und Verhinderung des Klimawandels als
Liibergreifende Ziele“**® definiert. Insgesamt bemiiht sich der neue Rahmenplan der
spanischen Afrikapolitik um grofere entwicklungspolitische Kohérenz. Dazu gehort eine
stairkere Bezugnahme auf den neuen ,,Ausrichtungsplan fiir die spanische
Entwicklungszusammenarbeit 2009-2012*", wie sie im ersten Plan Africa nach Auffassung
vieler Autoren versiumt wurde. Wihrend der erste Plan Africa iibereinstimmend als
weitgehend improvisierte Reaktion der sozialistischen Regierung auf die Ereignisse in Ceuta

und Melilla im Herbst 2005 und auf die Krise der cayucos interpretiert wurde (Azkona 2011;

% La necesaria ordenacion de la migracion laboral y el control de la inmigracion ilegal [...] La puesta en

marcha de amplios y eficaces programas de desarrollo local en los paises de origen.” (Alberdi
Bidaguren/Bidaurratzaga Aurre 2008: 212)

> La practica de abandonar a inmigrantes subsaharianos en el desierto.” (Azkona 2011: 26-27)
26 Objetivos transversales.” (Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion 2009: 33-35)
»7 _ Plan Director de la Cooperacién Espafiola 2009-2012.
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Alberdi Bidaguren/Bidaurratzaga Aurre 2008), gilt der zweite Plan Africa als aus ausgereifter.
Azkona (2009: 12) konstatiert:

The PA II has improved in numerous ways, for example in the greater linking with the Spanish
Co-operation Master Plan, the inclusion of cross-sectional objectives like respect for Human
Rights, the promotion of co-ordination between donors and recipients of aid and with existing
policies at European and multilateral level.

Die migrationspolitischen Ziele der spanischen Afrikapolitik werden in dem zweiten
Plan Africa unter der etwas wolkigen Uberschrift ,, Konsolidierung der Assoziierung mit

Afrika auf dem Gebiet der Migration“**®

aufgefiihrt. In der Einfiihrung wird auf die
Bedeutung der bilateralen Rahmenabkommen {iber Kooperation in Migrationsangelegenheiten
— die sogenannten Abkommen der zweiten Generation — verwiesen, ihre effektive Umsetzung
angekiindigt und der Abschluss von weiteren Abkommen dieser Art in Aussicht gestellt. In
Anlehnung an den Gesamtansatz Migration der Européischen Union, an dessen Entwicklung
die spanische Regierung einen grofen Anteil reklamiert™’, formuliert der zweite Plan Africa
drei Aktionslinien zur Umsetzung dieses migrationspolitischen Ziels. Unter ,,Regelung der

legalen Migration™**’

verweist der Plan auf die bestehenden Vereinbarungen in den
bilateralen Migrationsabkommen und kiindigt an, auch kiinftig — abhéngig von der Situation
auf dem spanischen Arbeitsmarkt — die Kontraktierung von Arbeitskriften in den
Herkunftsldndern zu ermoglichen. Besondere Bedeutung wird dabei der Forderung des
Ausbaus der nationalen Arbeitsverwaltungen beigemessen. Auflerdem sollen Kampagnen
gefordert werden, die fiir die Gefahren irregulidrer Migration sensibilisieren und auf die
Moglichkeiten reguldrer Zuwanderung hinweisen. (Ministerio de Asuntos Exteriores y de
Cooperacion 2009: 59) Die Aktionslinie ,,Kampf gegen die illegale Immigration und den
organisierten Menschenhandel“**' umfasst die Kooperation mit Herkunfts- und Transitstaaten
beim Aufbau von effizienten Strukturen zur Kontrolle irreguldrer Migration. Ein besonderer

Schwerpunkt wird auf Mafinahmen zur Verhinderung der irregulédren Migration

Minderjdhriger gelegt, die in den vorangegangenen Jahren stark zugenommen hatte.

Der Themenbereich ,,Migration und Entwicklung* steht im Zentrum der dritten
Aktionslinie. Dabei ist bemerkenswert, dass die Politiken in diesem Bereich im Vergleich

zum ersten Plan eine erhebliche Ausdifferenzierung und Konkretisierung erfahren haben,

238 ,,Consolidacion de la asociacion con Africa en materia migratoria.” (Ebd.: 58)

%S0 in der Einleitung zum vierten Ziel des neuen Plan Africa. (Ministerio de Asuntos Exteriores y de
Cooperacion 2009: 58)

0 Organizacion de la migracion legal.” (Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperaciéon 2009: 58)
! Lucha coordinada contra la inmigracion ilegal y las mafias que trafican con seres humanos.” (Ebd. 59)
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wihrend in den librigen Aktionslinien eher das Gegenteil zu konstatieren ist. Erstmals geht
der Plan auf die Bedeutung der Armutsbekdmpfung fiir die Verminderung von
Migrationsursachen ein, nachdem das Fehlen dieses Aspekts im ersten Plan Africa vielfach
kritisiert wurde. (Azkona 2009; Alberdi Bidaguren/Bidaurratzaga Aurre 2008) In der
Aktionslinie werden folgende MafBnahmen angekiindigt: ,,Unterstiitzt werden nationale und
regionale Strategien zur Schaffung von Wohlstand, Bildung und Arbeitsplitzen, die die

Lebensbedingungen in den drmsten Gebieten verbessern sollen.« ***

Weiterhin sollen die Herkunftsldnder bei der Formulierung und der Implementierung
eigener Politiken unterstiitzt werden, welche die positiven Auswirkungen von Migration auf
die Entwicklung fordern und negative Folgen minimieren sollen. (Ministerio de Asuntos
Exteriores y de Cooperacion 2009: 59) Die Forderung eines Dialogs zwischen den
verschiedenen politischen, 6konomischen und zivilgesellschaftlichen Akteuren auf
unterschiedlichen Ebenen in den Herkunfts- und Zielldndern sollen ,,transnationale Allianzen

und endogene Initiativen***

unter dem Paradigma des Co-Development vorantreiben. Ein
weiterer Schwerpunkt dieser Aktionslinie ist die Verbesserung der Beschéftigungssituation in
den Partnerldndern, sowohl durch die Entwicklung der Berufsausbildung als auch durch
sektorale Programme zur Wirtschaftsforderung. Weiterhin gelobt die spanische Regierung,
kiinftig verstirkt auf die entwicklungspolitische Kohidrenz sdmtlicher 6ffentlicher Politiken
gegeniiber den afrikanischen Herkunfts- und Transitstaaten zu achten. (Ministerio de Asuntos
Exteriores y de Cooperacion 2009: 60) SchlieBlich wird unter anderem auch die Schaffung
eines gemeinsamen ,,Fonds fiir Migration und Entwicklung“*** mit der ECOWAS*®
angekiindigt, der mit einem anfanglichen Budget von zehn Millionen Euro ausgestattet ist. Im
Sinne eines Leitbildes fiir die Intention der spanischen Politik im Feld Migration und
Entwicklung wird abschlieend aus dem Kommunique des ,,High-level Dialogue on
International Migration and Developmet* im Rahmen der UN-Generalversammlung 2006
zitiert: ,,Es ist notig, den tiefen Ursachen der internationalen Migration zu begegnen um
sicherzustellen, dass die Menschen aus freier Entscheidung und nicht aus Zwang

L 246
migrieren.

242 , . . . ., . .,
,,3€ apoyaran estrategias nacionales y regionales de creacion de riqueza, formacion y fomento del empleo,

que mejoren las condiciones de vida en las zonas mas empobrecidas.” (Ebd.: 59)
3 | Alianzas transnacionales e iniciativas endogenas.” (Ebd.: 60)
% Fondo de Migracién y Desarrollo.” (Ebd.)
** Economic Community of West African States.
246 . S .
,».S¢ debe hacer frente a las causas profundas de la migracion internacional para asegurar que las personas
migren por propia eleccion y no por necesidad”. (Zit. in: Ebd.: 60)
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Die sozialistische Regierung hat mit ihrer Afrika-Strategie, wie sie im ersten und
zweiten Plan Africa formuliert wurde, im Bereich der Migrationspolitik eine qualitative
Ausweitung der bislang auf Kontrolle beschriankten Politiken eingeleitet. Zwar steht die
Exterritorialisierung der Migrationskontrolle durch die Einbindung von Herkunfts- und
Transitstaaten bei der Verhinderung irregularer Migration und bei der Riickiibernahme nach

wie vor im Vordergrund und wird durch eine ,,migrationspolitische Konditionalitit“**” v

on
ODA-Mitteln sichergestellt. Gleichzeitig umfassen insbesondere die sogenannten Abkommen
der zweiten Generation Ansétze, die zumindest konzeptionell positive Politiken zur
Vermeidung von irreguldrer Migration reprasentieren. Dazu gehort die Schaffung von legalen
Zuwanderungsmoglichkeiten fiir Arbeitskréfte aus den Herkunftslandern ebenso wie
entwicklungspolitische MaBnahmen, die zum einen Migrationsursachen vermindern und zum
anderen positive Konsequenzen der Migration verstirken sollen. Diese Politiken stellen eine
neue Qualitdt im Vergleich zu fritheren Abkommen dar, die lediglich Kooperation bei der
Kontrolle und bei der Riickiibernahme belohnten. Zumindest auf der konzeptionellen Ebene
scheint also die These gerechtfertigt, dass der Plan Afiica “marks a before and after in the

reorientation of Spanish migration policy with regard to sub-Saharan Africa.” (Asin Cabrera

2008: 171)

Ein differenzierteres Bild ergibt sich auf der Ebene der Implementierung. Die
Vereinbarungen {iber die regulére Arbeitsmigration in den bilateralen Rahmenabkommen
blieben allgemein, unquantifiziert und der Abhédngigkeit vom spanischen Arbeitsmarkt
unterworfen. Wie weiter oben gezeigt wurde, erreichte die Anwerbung von ausldndischen
Arbeitskraften im Rahmen des jahrlichen Kontingents und der Listen von schwer besetzbaren
Beschiftigungen nie eine Groflenordnung, die eine angesichts der schieren Dimension
irreguldrer Zuwanderung nach Spanien eine tatsdchliche Relevanz erlangt hitte. Auch die in
den Migrationsabkommen vereinbarten Regelungen fiir reguldre Arbeitsmigration fanden ihre
Umsetzung im Rahmen dieser Instrumente. Thre geringe Wirksamkeit zeigt sich an den
Statistiken iiber die Entwicklung der Zahl sozialversicherungspflichtig beschéftigter
Migranten aus den Léndern, mit denen Spanien im ein Rahmenabkommen iiber
Migrationsanggelegenheiten®*® bzw. ein Abkommen iiber die Regulierung von

Arbeitsmigration®*’ abgeschlossen hat. Anfang 2006 waren 43.800 Migranten aus diesen

7 Condicionalidad migratoria.” (Alberdi Bidaguren/Bidaurratzaga Aurre 2008: 211)

** Gambia und Guinea (2006), Mali und Kap Verde (2007), Guinea-Bissau und Niger (2008). (Azkona 2011:
27)
** Mauretanien (2007). (Ebd.)
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Landern bei der Sozialversicherung gemeldet. Zum 31.12.2008 betrug die Zahl 34.447. Ein

Jahr zuvor, also vor dem Einsetzen der Krise, waren es 42.664.%° Die Regelungen iiber

Moglichkeiten der reguléren Arbeitsmigration in den bilateralen Migrationsabkommen

zeigten in der Praxis also keinerlei Wirkung. Seit 2009 ist die Kontraktierung von

ausldandischen Arbeitskraften aufgrund des enormen Anstiegs der Arbeitslosigkeit in Folge

der Wirtschaftskrise ohnehin de facto zum Erliegen gekommen.

Die im ersten und zweiten Plan Africa und in den jeweiligen bilateralen Abkommen

festgeschriebene Ausweitung der Entwicklungszusammenarbeit ldsst sich dagegen auch auf

der Ebene der Implementierung nachvollziehen. Gegeniiber 2004, dem Jahr der

sozialistischen Regierungsiibernahme, hat sich die ODA fiir den gesamten afrikanischen

Kontinent im Jahr 2009%°' um 282,6 Prozent erhoht. Die Lander Subsahara-Afrikas erhielten

sogar 493,5 Prozent mehr an spanischer Entwicklungshilfe. Die gesamte spanische ODA hat

sich in diesem Zeitraum um 138,2 Prozent erhoht. (Vgl. Tab. 10) Betrachtet man die

Zunahme der bilateralen ODA fiir wichtige Herkunfts- und Transitstaaten, mit denen Spanien

Migrationsabkommen unterzeichnet hat, bestitigt sich dieser Trend. (Vgl. Tabelle 11) Diese

Entwicklung vollzog sich zum Teil auf Kosten Lateinamerikas, der bisherigen

Schwerpunktregion der spanischen Entwicklungszusammenarbeit. Zwar war die

Gesamtsumme der ODA fiir Lateinamerika auch 2009 noch geringfiigig hoher als die fiir

Afrika. Der Anteil Lateinamerikas an der gesamten ODA ist jedoch im Vergleich zu 2004 von

27,9 Prozent auf 22,8 Prozent zuriickgegangen, wiahrend der Anteil Afrikas von 13,7 Prozent

auf 22,0 Prozent anstieg. (Vgl. Tabelle 10)

Tabelle 10: Spanische ODA, gesamt und nach Regionen, 2004-2009 (Mio. Euro)

2004 2005 2006 2007 2008 2009 | Steigerung

2004-2009

Afrika gesamt 271,2 5159 372,4 | 508,0 919,9 1.037,7 282,6 %
A.-Subsahara 157,9 450,9 220,0 | 3487 506,9 731,8 363,5 %
Lateinamerika 554,2 470,0 6244 | 863,1 1.369,8 1.078,3 94,6 %
ODA gesamt | 1.985,0 | 2.428,3 | 3.038,4|3.754,6 | 4.761,7| 4.728,1 138,2 %
ODA/BNE 0,24% | 0,27 % 0,32% | 0,37 % 0,45 % 0,46 % 91,7

Quelle: Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion (2006a; 2006b; 2007; 2008; 2009;
2009a; 2010; eigene Berechnungen.

% Ministerio de Trabajo e Inmigracion (1996-2010); eigene Berechnungen.

! Zur Zeitpunkt der Niederschrift dieses Kapitels (Juli 2011) lagen keine aktuelleren Zahlen vor.
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Tabelle 11: ODA in afrikanischen Lindern von migrationspolitischem Interesse, 2004-
2009 (Mio. Euro)

2004 | 2005 2006 | 2007 2008 2009 | Steigerung
2004-2009
Kap Verde™” 6.9 2,2 3,8 15,1 14,0 15,0 117,4 %
Gambia™” - 0,2 0,2 3,5 1,5 2,1 95 %"
Guinea - 0,4 0.9 1,7 2,0 36| 800%
Guinea- 1,3 1,8 4,1 9,2 11,3 94|  623,1%
Bissau®®
Mali*’ 1,0 4,2 69| 12,8 21,6 17.5| 1.650,0 %
Mauretanien™" 9,2 12,7 103 | 28,6 23,7 32,1 248,9 %
Niger™’ 0,7 13,0 2.8 6,0 16,6 159 ] 21714 %
Nigeria™® 0,5 1,5 108,8 0,3 10,4 5,0 900,0 %
Senegal ™' 14,8 66,3 144 304 41,0 42,6 187,8 %
Summe 344 1023 1522] 1076 142,1 1432 3163 %
Anteil/ODA 1,73% | 421% | 511%|287% | 298%]| 3,03% 75,2 %

Quelle: Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion (2006a; 2006b; 2007; 2008; 2009;
2009a; 2010; eigene Berechnungen.

Aber auch die systematische Ausweitung der Enzwicklungszusammenarbeit, ein
zentraler Aspekt der AuBBenpolitik der sozialistischen Regierung insbesondere gegeniiber
Afrika, fiel der dramatischen Wirtschaftskrise, in der sich das Land seit 2008 befindet, zum
Opfer. Im Mai 2010 verkiindete Ministerprisident José Luis Rodriguez Zapatero unter dem
Druck der Euro-Staaten und der Finanzmérkte ein umfangreiches Sparprogramm, das auch
eine Kiirzung der Entwicklungshilfe um 600 Millionen Euro umfasste. (Brettschneider 2010:
17) Geplant waren fiir 2010 ODA-Leistungen von 5.264,6 Millionen Euro, was einem Anteil

von 0,51 Prozent des projektierten BNE entsprach. Die nach der Einsparung verbleibenden

32 Rahmenabkommen iiber Kooperation in Migrationsangelegenheiten und Riickiibernahme. (Azkona 2011: 27)

253 Rahmenabkommen iiber Kooperation in Migrationsangelegenheiten und Riickiibernahme. (Ebd.)

2% Steigerung 2005-2009.

253 Steigerung 2005-2009.

236 Rahmenabkommen iiber Kooperation in Migrationsangelegenheiten und Riickiibernahme. (Azkona 2011: 27)
7 Rahmenabkommen iiber Kooperation in Migrationsangelegenheiten und Riickiibernahme; Rahmenabkommen
iiber Entwicklungszusammenarbeit. (Ebd.)

¥ Land von prioritdrem Interesse nach Plan Africa 2006-2008. (Ebd.)

% Rahmenabkommen iiber Kooperation in Migrationsangelegenheiten und Riickiibernahme; Rahmenabkommen
iiber Entwicklungszusammenarbeit. (Ebd.)

20 [ and von prioritdrem Interesse nach Plan Africa 2006-2008. (Ebd.)

261 Rahmenabkommen iiber Entwicklungszusammenarbeit. (Ebd.)
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rund 4.664 Millionen liegen rund 100 Millionen Euro unter der gesamten ODA 2009.
Bezogen auf das fiir die Etat-Planungen zugrunde gelegte BNE von 1.031.736,14 Milliarden
Euro ergibt sich daraus ein Anteil von 0,45 Prozent. (Ministerio Asuntos Exteriores y de
Cooperacion 2010a) Damit liegt Spanien auch noch nach Verhdngung seines krisenbedingten
Austertitétsprogramms vor Deutschland, wo 2010 die Summe der ODA 0,38 Prozent*** des
BNE entsprach. Fiir 2011 ist eine weitere Kiirzung der spanischen ODA auf insgesamt
4.233,71 Millionen Euro (0,40 Prozent/BNE) vorgesehen. (Ministerio Asuntos Exteriores y de
Cooperacion 2011a)

Die sozialistische Regierung von José Luis Rodriguez Zapatero hat seit ihrem
Amtsantritt 2004 die Bandbreite der Politikoptionen gegeniiber Prozessen der irreguléren
Migration nach Spanien erweitert. Zwar hielt sie nicht nur am Primat der Kontrollpolitik fest,
sondern erweiterte, systematisierte und europdisierte Politiken, die auf eine Verhinderung
irreguldrer Migration und auf die Abschiebung irreguldrer Migranten abzielten. Zugleich
formulierte sie jedoch zumindest gegeniiber den Herkunfts- und Transitstaaten in Afrika
Ansitze einer Politik der Vermeidung irreguldrer Migration. Befordert durch die Ereignisse
an den Grenzanlagen von Ceuta und Melilla und die Krise der cayucos, die jeweils auf
erheblichen medialen und politischen Widerhall in der spanischen Offentlichkeit stieBen,
entwickelte die spanische Regierung eine neue Afrika-Strategie, die zumindest konzeptionell

auch an den Ursachen fiir irreguldre Migrationsprozesse ansetzen sollte.

Viele Lander Subsahara-Afrikas, besonders aber die Staaten Westafrikas, die wichtigte
Herkunfts- und Transitstaaten der jiingsten Welle irreguldrer Migration waren, konnten mit
einer betrichtlichen Ausweitung der Entwicklungszusammenarbeit rechnen. Im Rahmen der
Migrationabkommen der zweiten Generation wurden einige dieser Staaten in die spanische
Politik der Migrationskontrolle eingebunden. Wie weiter oben ausgefiihrt, unterlagen ODA -
Leistungen auch hier einer migrationspolitischen Konditionalitit. Mit einer systematischen
Integration entwicklungspolitischer Mafinahmen in migrationspolitische Strategien hat die
spanische Regierung jedoch einen qualitativ neuen Politikansatz eingefiihrt, der tiber die alte
Konditionalitit Entwicklungshilfe gegen Kooperation bei der Migrationskontrolle hinaus
weist. Dieser neue Ansatz ging einher mit einer substantiellen Erhéhung der ODA-Mittel fiir
diese Lander und hat damit — zumindest hinsichtlich der materiellen Ausstattung — die rein

konzeptionelle Ebene verlassen. Letzteres lésst sich fiir dem zweiten Ansatz einer Politik der

%62 vgl. http://www.bmz.de/de/ministerium/zahlen_fakten/Geber im Vergleich 2010.pdf; (11.07.2011).
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Vermeidung irreguliarer Migrationsprozesse nicht konstatieren: Zwar enthalten alle
Abkommen der zweiten Generation auch Regelungen tiber eine regulére Arbeitsmigration
nach Spanien und damit konzeptionell den wirksamten Ansatz zur Vermeidung irreguldrer
Migration. Bei der Analyse der Implementierung hat sich jedoch erwiesen, dass diese
Vereinbarungen kaum praktische Relevanz erlangten: Auch vor der spanischen
Wirtschaftskrise blieben die Moglichkeiten einer reguléren Arbeitsmigration nach Spanien fiir

Biirger der betreffenden Lénder weitgehend verschlossen.

4.5.2.3. Politiken zur Beeinflussung der Pull-Faktoren

Der mit groBem Abstand bedeutsamste Faktor fiir die irregulidre Zuwanderung nach
Spanien war die lange Zeit mehr oder minder problemlose Integration der Migranten in den
informellen Arbeitsmarkt. Der Kampf gegen die irreguldre Beschéftigung und gegen die
Schattenwirtschaft reprasentiert aus diesem Grunde die effizienteste Politik zur Vermeidung

irreguldrer Migration auf der Seite des Aufnahmelandes. (Gonzalez-Enriquez 2010: 26)

Aber auch weitere Faktoren konnen irregulidre Migrationsprozesse fordern. Dazu
gehoren die Lebensumsténde fiir irregulére Migranten, also etwa der Zugang zu bestimmten
offentlichen Leistungen, ebenso wie etwa die Perspektive auf eine Regularisierung der
aufenthaltsrechtlichen Situation oder aber das generelle gesellschaftliche Klima gegentiber
Zuwanderern. Politiken zur Beeinflussung dieser Faktoren stehen oftmals in einem
Spannungsverhéltnis mit anderen Politikoptionen, etwa solchen des pragmatischen Umgangs

mit irreguldrer Migration oder menschenrechtsbasierten Ansétzen.

,Der Zusammenhang zwischen irreguldrer Immigration und der Schattenwirtschaft
scheint evident, obwohl es schwierig ist, die Attraktivitit, die diese fiir die Immigranten
besitzen, prizise zu beurteilen.“*®® Sicher ist jedoch, dass es sich um einen der wichtigsten
Pull-Faktoren fiir die irreguldre Migration nach Spanien handelt. Der informelle Sektor der
Wirtschaft hat in Spanien, wie in anderen siideuropéischen Lindern auch, traditionell eine

groBe Bedeutung. Schitzungen des Anteils der Schattenwirtschaft an der gesamten

263 iy Lo L . . . o
,,La relacion entre inmigracion irregular y economia sumergida parece evidente, aunque es dificil evaluar con

precision el atractivo que ésta representa para los inmigrantes.” (Cebolla Boado/Gonzalez Ferrer 2008: 49)
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2 (Gonzalez-

Wirtschaftleistung Spaniens bewegen sich zwischen 20 und 30 Prozent.
Enriquez 2010: 247; Cebolla Boado/Gonzalez Ferrer 2008: 50) Auch in Spanien ist ,,die
Duldung irreguldrer Beschéftigungsverhéltnisse in der politischen Kultur fest verankert.*

(Finotelli 2008: 94)

Die rasante Entwicklung der spanischen Wirtschaft seit Mitte der neunziger Jahre bis
zum Beginn der Krise 2008 sorgte fiir eine stetige Nachfrage nach Arbeitskriften, die weder
durch das Angebot auf dem nationalen Arbeitsmarkt noch durch die beschrankten und
komplizierten Instrumente der reguldren Arbeitsmigration gedeckt werden konnte. Die Folge
davon war eine dauerhaft hoher Anteil einer doppelt irreguldren Beschiftigung: Migranten
ohne Arbeits- und Aufenthaltsgenehmigung arbeiteten unter irreguldren Bedingungen.
(Aparcio Wilhelmi/Roig Molés 2006: 159) Es gibt viele Anzeichen dafiir, dass diese Situation
von den verschiedenen spanischen Regierungen lange Zeit toleriert wurde. (Eigmiiller 2007:
213; Gonzalez-Enriquez 2010: 264-265) Jedenfalls nahm der Anteil der irregulér
Beschiftigten bis zum Jahr 2005 bestindig zu. Cebolla Boado/Gonzalez Ferrer (2008: 137)
haben aus dem Abgleich der Ergebnisse einer fortlaufenden Umfrage zur
Beschiftigungssituation®® und den Statistiken der Sozialversicherung folgende Ergebnisse
iiber den Anteil der irreguliren Arbeitsverhéltnisse an der gesamten Beschéftigung von
Ausliandern gewonnen: 2001 lag der Anteil demnach bei 16,99 Prozent, um dann
kontinuierlich bis auf 58,69 Prozent im Jahr 2005 zu steigen. Danach ist ein Riickgang auf
24,71 Prozent 2006 und ein Wiederanstieg auf 34,79 Prozent im Jahr 2007 zu verzeichnen.?*®
(Cebolla Boado/Gonzalez Ferrer 2008: 137)

Der Regierungswechsel im Jahr 2004 brachte auch in diesem Politikbereich eine Wende
mit sich. Die neue Regierung kiindigte an, den Kampf gegen die Schattenwirtschaft zu einem

Schwerpunkt ihrer Politik gegen die irreguldre Migration zu machen. Im Zentrum dieser

2% Enste/Schneider (2006: 43-44) fiihren 21 % fiir das Jahr 2005 an, wihrend Cebolla Boado/Gonzalez Ferrer
(2008: 50) 30 % (2004) angeben. In dieser Bandbreite liegen die Schitzungen weiterer Autoren. (Eigmiiller
2007)

265 Encuesta de Populacion Activa — EPA.

266 Die Riickgang des Anteils irregulirer Beschiftigung nach 2005 ist zum groBten Teil auf den
,.Normalisierungsprozess* zuriickzufiihren, mit dem die sozialistische Regierung im Jahr 2005 mehr als eine
halbe Million bislang irreguldr Beschéftigte aufenthalts- und arbeitsrechtlich regularisierte. (Vgl. weiter unten)
Der anschlieBende Wiederanstieg deutet darauf hin, dass auch die bislang grofite auBBerordentliche
Regularisierung an dem strukturellen Problem der Irregularitit in der Beschéftigung nichts Grundlegendes
gedndert hat. Zwar hat die ,,Normalisierung* viele Beschiftigungsverhéltnisse aus dem informellen Sektor geholt
und zur Konsolidierung des aufenthaltsrechtlichen Status eines groBen Teils der migrantischen Bevolkerung
beigetragen. Die weitere Zuwanderung irreguldrer Migranten und deren Integration in die Schattenwirtschaft
wurden durch diese Mafinahme jedoch nicht verhindert.
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Politik stand die auBBerordentliche Regularisierung, die im Friihjahr 2005 unter dem Titel
Normalisierung auslindischer Arbeitskrifte**®’ durchgefiihrt wurde. Anders als bei
vorhergegangenen aullerordentlichen Regularisierung stand im diesen Prozess nicht der
irreguldre Aufenthalt, sondern die irreguldre Beschiftigung im Mittelpunkt. Dabei meldeten
Arbeitgeber ihre bislang irreguldr beschéftigten Arbeiter bei der Sozialverssicherung fiir ein
Beschiftigungsverhiltnis von mindestens sechs Monaten an. Auf dieser Grundlage konnten
die Migranten dann eine befristete Aufenthalts- und Arbeitserlaubnis erhalten. 691.655
Antrage wurden gestellt und davon 576.506 bewilligt. (Cebolla Boado/Gonzalez Ferrer 2008:
53) Diese Mallnahme sorgte nicht nur fiir den weiter oben angefiihrten Riickgang des Anteils
irreguldrer Beschéftigungsverhéltnisse, sondern sie wurde von der sozialistischen Regierung
auch genutzt, um sich einen ,,Uberblick iiber die Geografie der illegalen Beschiiftigung zu
verschaffen. (Finotelli 2008: 94) Auf dieser Basis reorganisierte die Regierung die
Arbeitsinspektionen. 2006 wurden 50 Prozent der Inspektionen in den Gebieten durchgefiihrt,
in denen die Mehrheit der Regularisierungsantrage gestellt worden waren, ndmlich Madrid,
Katalonien und Valencia. (Finotelli 2008: 94) Dariiber hinaus sorgte die Regierung auch fiir
eine Ausweitung der Arbeitsmarktinspektionen. Fanden im Jahr 2003 noch 30.409
Inspektionen statt, waren es 2006 bereits 71.343. (Finotelli 2008: 95)

Trotz der Verstiarkung der MaBBnahmen gegen die Schattenwirtschaft nahm der Anteil
der irreguldren Beschéftigung in den Jahren nach der letzten auBerordentlichen
Regularisierung wieder zu. Dieser Anstieg kann auf drei Faktoren zurilickgefiihrt werden. Zum
einen hielt die irreguldre Migration unvermindert an — und neue irreguldre Migranten konnen
qua Definition nur irregulér arbeiten. Zum zweiten kehrten auch Migranten mit regulérem
Aufenthaltsstaus aus unterschiedlichen Griinden wieder in die Schattenwirtschaft zuriick.
SchlieBlich konnten viele Migranten ihre temporire Aufenthalts- und Arbeitserlaubnis nicht
erneuern, etwa weil sie zum Zeitpunkt der Antragsstellung keinen Job hatten, und fielen

darauthin in die Irregularitét zuriick. (Cebolla Boado/Gonzalez Ferrer 2008: 277)

Nach dem erneuten Wahlsieg des PSOE im Mérz 2008 ernannte Regierungschef
Zapatero den katalanischen Politiker Celestino Corbacho zum neuen Minister filir Arbeit und
Immigration. Corbacho trat insgesamt fiir eine restriktivere Migrationspolitik ein und legte
einen besonderen Schwerpunkt auf die Bekdmpfung der irreguldren Migration. (Kreienbrink

2009: 275) Dazu gehorte auch verstarktes Vorgehen gegen die Schattenwirtschaft und eine

%67 Normalizacién de trabajadores extranjeros”. (Cebolla Boado/Gonzalez Ferrer 2008: 52)
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hirtere Bestrafung der Arbeitgeber. (Kreienbrink 2009: 284) Durch die Wirtschaftskrise hat
sich die Bedeutung der informellen Wirtschaft noch verstiarkt. Die Arbeitslosigkeit ist
dramatisch auf liber 22 Prozent angestiegen. Migranten waren meist die ersten, die ihre Jobs
verloren. Viele fielen darauthin in die Irregularitit zuriick, da ein Beschéftigungsverhéltnis
meist eine Voraussetzung flir eine Verlangerung der Aufenthaltsgenehmigung ist. (Baumer
2011a) Nach Uberzeugung der spanischen Gewerkschaften sind viele Migranten in den
informellen Sektor zuriickgekehrt. (Kreienbrink 2009: 281) Fiir die — abermals irreguldren —
Migranten ist ein Job in der Schattenwirtschaft meist die einzige Perspektive, ihr Dasein zu
bestreiten, da sie von den ohnehin spérlichen Transferleistungen fiir Arbeitslose

ausgeschlossen sind. (Gonzalez-Enriquez 2010: 265)

Die sozialistische Regierung hat zumindest implizit das relative Scheitern ihrer Politik
gegen die irreguldre Beschiftigung eingestanden: Im Mérz 2011 kiindigte der neue Minister
fiir Arbeit und Immigration, Valeriano Gomez*®®, ein neue Initiative gegen die irregulire
Beschiftigung an.”®” Darin sind fiir eine Ubergangsperiode ,,Anreize* in Form von
Sanktionsfreiheit fiir Unternehmer vorgesehen, irregulére in sozialversicherungspflichtige
Beschiftigungsverhiltnisse umwandeln. Gomez bezifferte den Anteil der Schattenwirtschaft
auf 15 bis 25 Prozent der gesamten Wirtschaftsleistung.”’® Nach Protesten der
Gewerkschaften verkiirzte die Regierung die geplante Ubergangsperiode von eineinhalb
Jahren auf wenige Woche, erhohte die GeldbufBen fiir die irreguldre Beschéftigung und

kiindigte eine Neuorganisation der Arbeitsinspektion an.”"!

Zusammenfassen ldsst sich sagen, dass die sozialistische Regierung in weitaus
stirkerem MaB als thre Vorginger gegen die Schattenwirtschaft und die irreguldre
Beschiftigung vorgegangen ist. Mit der Regularisierung von mehr als einer halben Million
irregulédrer Beschéftigungsverhéltnisse hat sie nicht nur den betroffenen Migranten eine
Perspektive auf reguldren Aufenthalt und Beschéftigung eréffnet. Sie nutzte die Ergebnisse
auch dazu, den Kampf gegen irreguldre Beschiftigung effizienter zu machen. Es wuchs das
Bewusstsein dariiber, dass ,,Jabour inspection is one of the most effective methods against
irregular migration.“ (Gonzalez-Enriquez 2010: 260) Gleichwohl hat auch die sozialistische

Regierung den Anteil der Schattenwirtschaft und der irreguldren Beschiftigung nicht

268 Celestino Corbacho hatte im Herbst 2010 sein Amt niedergelegt, um auf der Liste des PSC fiir die Wahl des
katalanischen Autonomieparlaments zu kandidieren.

29 ygl. El Pais, 25.03.2011.

*7" Ebd.

"L El Pais, 29.04.2011.
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nachhaltig zuriickdrangen konnen. Irreguldre Migranten fanden weiterhin Jobs in den
informellen Sektoren der Wirtschaft, insbesondere auf dem Bau, in der Landwirtschaft, im
Hotel- und Gaststittengewerbe oder im Bereich der haushaltsnahen Dienstleistungen. Vieles
spricht dafiir, dass auch unter der sozialistischen Regierung ein gewisses Mal} an irreguldrer
Beschiftigung geduldet wurde. (Gonzélez-Enriquez 2010: 265) Die Wirtschaftskrise
schlieBlich hat viele Migranten zuriick in die Schattenwirtschaft gedriangt. Als Pull-Faktor fiir
neue irreguldre Migration spielt der informelle Sektor indes wohl kaum noch eine Rolle. Auch
der informelle Markt fiir prekdre und schlechtbezahlte Jobs ist von den Folgen der Krise
betroffen.

Wie schon weiter oben festgestellt, ist die Perspektive auf einen Job der wohl
wirkungsmachtigste, jedoch keinesfalls der einzige Faktor, der irreguldre Migranten anzieht.
Die Aussicht, nach einer bestimmten Zeit Papiere zu erhalten, zéhlt ebenso dazu wie die
generellen Lebensumstinde von Migranten in der Aufnahmegesellschaft. Diese Aspekte

sollen im Folgenden diskutiert werden.

Lange Zeit konnten irreguldre Migranten in Spanien mit einer hohen Wahrscheinlichkeit
darauf vertrauen, von einer auB3erordentlichen Regularisierung zu profitieren, die mit einer
gewissen RegelméBigkeit durchgefiihrt wurden. Zwischen 1986 und 2005 gab es insgesamt
neun aullerordentliche Regularisierungsprozesse. (Cebolla Boado/Gonzalez Ferrer 2008: 52)
Trotz aller Unterschiede in Umfang, Voraussetzungen und Anerkennungsraten®’” war allen
diesen Prozessen gemein, dass zuvor irreguldre Migranten befristete Aufenthalts- und
Arbeitsgenehmigungen erhalten konnten. Auch wenn jeweils als letzte Maflnahme dieser Art
angekiindigt, waren die auBlerordentlichen Regularisierungen zumindest bis 2005 de facto
fester Bestandteil der spanischen Migrationspolitik — stets begleitet von der Debatte um den
angeblichen ,,Magneteffekt, der von solchen MaBBnahmen ausgehe. (Finotelli 2008) Seit 2005
gab es jedoch keine aullergewohnliche Regularisierung mehr, und angesichts der andauernden
Wirtschaftskrise und dem Amtsantritt der konservativen Regierung unter Mariano Rajoy im
Dezember 2011 ist wohl auch kiinftig kaum damit zu rechnen. Irregulére Migranten, die nach
dem Stichtag fiir die letzte aulerordentliche Regularisierung eingereist sind, damals die
Voraussetzungen nicht erfiillten oder wieder in die Irregularitat zuriickgefallen sind, kénnen
seitdem nur noch auf die Moglichkeit der individuellen Regularisierung aufgrund von

beruflicher, familidrer oder sozialer ,,Verwurzelung® hoffen. Dieses Instrument existiert seit

72 Vgl. Kapitel 4.5.3, in dem die verschiedenen auBerordentlichen Regularisierungen analysiert werden.
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der Reform des Ausldndergesetzes von 2000. Trotz einer Liberalisierung der
Ausfithrungsbestimmungen durch die sozialistische Regierung 2004 handelt es sich dabei
noch immer um einen duflerst komplizierten Weg, bei dem die Behorden iiber einen
erheblichen Ermessensspielraum verfiigen. Nichtsdestotrotz bildet die individuelle
Regularisierung gegenwirtig die einzige Perspektive fiir irreguldre Migranten, ihren

Aufenthaltsstatus zu normalisieren.

Seit dem Inkrafttreten des neuen Ausldndergestzes von 2000 (LO 4/2000) verfligen
auch irreguldre Migranten {iber die Mdglichkeit, durch die Einschreibung in die lokalen
Melderegister (empadronamiento) Zugang zu Gesundheitsversorgung, Beschulung
schulpflichtiger Kinder und in manchen Féllen — abhédngig von den jeweiligen Gemeinden —
auch Anspruch auf weitere soziale Leistungen zu erlangen. Diese sozialen Rechte, die in
dieser Form einzigartig in Europa sind, stellen einen wichtigen Anreiz fiir irregulére
Migration dar. (Gonzalez-Enriquez 2010: 247) Bemerkenswerterweise wurden sie lange Zeit
von keiner der gro3en Parteien in Frage gestellt. Zwar polemisieren immer wieder
Lokalpolitiker — zumeist aus den Reihen des PP, in manchen Fillen aber auch katalanische
Nationalisten oder Sozialisten — gegen das empadronamiento von Irreguldren und den damit
einhergehenden Zugang zu diesen Rechten. Bei den Kommunalwahlen im Mai 2011 hat mit
der Plataforma per Catalunya (Plattform fiir Katalonien — PXC) auch erstmals eine
migrationsfeindliche Partei in mehreren Gemeinden einige Mandate erringen kénnen.””
Insgesamt bestand lange ein Konsens unter den Parteien, dass die Inanspruchnahme dieser
grundlegenden Rechte unabhidngig vom Aufenthaltstatus gewahrleistet werden muss. Auch im
Wahlkampf zu den vorgezogenen Parlamentswahlen im November 2011 spielte dieses Thema
keine Rolle. Eine iiberraschende Kehrtwende vollzog erst die konservative Regierung von
Mariano Rajoy im April 2012, als sie per Dekret irregulére Migranten kiinftig von der

staatlichen Gesundheitsversorgung auschloss.?”*

Der Ansatz, auch irreguldren Migranten durch diese Form der lokalen Mitgliedschaft
ein in Grenzen ,,normales* Leben zu ermdglichen, fand iiber einen langen Zeitraum hinweg

seine Entsprechung in einer laxen Praxis der Kontrolle im Land selbst: ,,The lack of internal

B Insgesamt erzielte die PXC 2,3 % der Stimmen und 67 Mandate.

http://resultados.elpais.com/elecciones/201 1/municipales/09/; (13.07.2011).

*'Vgl. El Pais, 26.04.2012. Die Auswirkungen dieses Gesetzes waren zum Zeitpunkt der Niederschrift dieser
Arbeit allerdings noch nicht absehbar, da die Regierung einiger Autonomer Gemeinschaften ankiindigten, gegen
das Dekret vor dem Verfassungsgericht zu klagen (Baskenland) bzw. weiterhin allen irreguldren Migranten den
Zugang zum Gesundheitssystem offenzuhalten (Andalusien). Vgl. El Pais, 04.05.2012.
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controls made life easier for irregular immigrants who could [...] stay without fearing
detection and expulsion.” (Gonzalez-Enriquez 2010: 264) Diese Situation unterschied sich
dramatisch von der Lebensrealitit irreguldrer Migranten in vielen anderen europdischen
Staaten, die meist in permanenter Furcht vor Entdeckung und Abschiebung leben. Wie im
vorangegangen Kaptitel gezeigt, dnderte sich dies seit 2008. Seitdem fiihrt die Polizei
verstdrkt Kontrollen gegen mutmafliche Irreguldre durch. Zwar ldst sich wohl kaum eine
systematische Politik der Abschiebung konstatieren; die Kontrollen haben jedoch dazu
beigetragen, unter den irreguldren Migranten ein verbreitetes Klima der Furcht zu erzeugen.
Damit ist sicherlich ein wichtiger Anreiz fiir potentielle Migranten verloren gegangen —
allerdings zu einem Zeitpunkt, als die Folgen der Krise die Migration nach Spanien ohnehin

faktisch zum Erliegen gebracht hatten.

Bei der Diskussion der Politiken zur Einwirkung auf die Pull-Faktoren irreguldrer
Migrationsprozesse wird deutlich, dass auch eine Beriicksichtigung normativer Aspekte
unerlésslich ist. Politiken gegen die Schattenwirtschaft und gegen irreguldre Beschéftigung
konnen nicht nur als effiziente Mafinahmen zur Verhinderung irregulérer Migration betrachtet
werden. Das Beispiel der ,,Normalisierung® hat gezeigt, dass sie auch zur Verbesserung der
aufenthalts- und arbeitsrechtlichen Situation von Migranten dienen konnen. In einer
kohédrenten Migrationspolitik sollten sie zudem durch eine Ausweitung der reguldren
Zuwanderungsmoglichkeiten ergéinzt werden, die sowohl den Interessen der Migranten als

auch der Aufnahmegesellschaft Rechung tragen.

Politiken, die darauf abzielen, die Anreize fiir irregulére Migranten durch die
Verschlechterung der Lebensbedingungen einzuschrianken, sind nicht nur unter normativen
Aspekten problematisch. Sie stehen im Widerspruch zu pragmatischen und
menschenrechtsbasierten Politikansétzen, die einerseits von der Akzeptanz irregulirer
Migration als sozialer Realitdt und andererseits vom Primat bestimmter Grundrechte iiber
Kontrollaspekte ausgehen. Dariiber hinaus verkennen sie die sehr viel wirkungsméchtigeren
Faktoren, die internationale Migrationsprozesse dynamisieren. Im spanischen Fall wird
deutlich, dass solche Mallnahmen progressive und rechtebasierte Politikansitze
konterkarieren, obwohl spitestens das Ausbleiben von Migranten in der Wirtschaftskrise
deutlich gemacht haben sollte, wo die eigentlichen Triebkrifte fiir irregulére Migration

anzusiedeln sind.
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4.5.3. Politiken des pragmatischen Umgangs mit irregulirer Migration

Der Kampf gegen die irreguldre Zuwanderung ist spatestens seit Mitte der neunziger
Jahre ein zentrales Thema auf der Agenda jeder spanischen Regierung. (Kreienbrink 2009:
282) Weiter oben wurde gezeigt, wie in den vergangenen eineinhalb Jahrzehnten Politiken der
Kontrolle verschirft, exterritorialisiert und europiisiert wurden. Daran anschlieBend standen
Politiken zur Vermeidung irreguldrer Migration durch Beeinflussung der Push- und Pull-
Faktoren im Zentrum der Analyse. Beiden Politiken gemein ist, dass sie nur eine begrenzte
Wirkung entfalteten. Auch wenn die Effizienz dieser Politiken sukzessive erhoht wurde —
beispielsweise beziiglich der Verhinderung irregulérer Migration aus Subsahara-Afrika —
zeigte die bestdndige Zunahme der Migration und ein gleichbleibend hoher Anteil an
Irregularitét die strukturellen Grenzen in der Wirkungsmacht solcher Politiken auf. Es waren
erst die Folgen der Wirtschaftskrise und der damit einhergehende Riickgang der Nachfrage
nach migrantischer Arbeitskraft — und nicht die Mallnahmen der Regierung —, die dafiir
sorgten, dass der Zustrom an Migranten ab 2009 drastisch zuriickging. (Kreinenbrink 2009:
282)

Doch nicht nur die strukturelle Begrenztheit der Effizienz von Politiken der Kontrolle
und der Vermeidung waren fiir die anhaltend hohe irreguldre Migration in den Jahren des
spanischen Wirtschaftsbooms verantwortlich. Die meisten Autoren sind sich dariiber einig,
dass alle spanischen Regierungen ein gewisses Mal} an irreguldrer Migration akzeptierten:
,Die Durchléssigkeit unserer Grenzen ist dergestalt, dass uns keine andere Wahl bleibt, als die
Existenz eines echten Willens zu ihrer effizienten Kontrolle anzuzweifeln.“*” Dafiir knnen
unterschiedliche Griinde angefiihrt werden: Das Unvermdgen der spanischen Regierungen zur
Formulierung einer kohdrenten Migrationspolitik, die spezifische Nachfrage in bestimmten
Sektoren des spanischen Arbeitsmarktes, die Bedeutung der Schattenwirtschaft fiir die
gesamte spanische Okonomie, eine politische Kultur der Toleranz gegeniiber Illegalitit oder
eine gewisse Empathie fiir die Migranten sind einige davon. (Gonzalez-Enriquez 2010,

Finotelli 2008; Cebolla Boado/Gonzalez Ferrer 2008)

Beide Faktoren — die strukturelle Begrenztheit der Wirkung von Politiken der Kontrolle

und der Vermeidung sowie die Existenz eines Interesses an irreguldrer Migration — haben

7 La porosidad de nuestras fronteras ha sido tal que no podemos mas que dudar de la existencia de una

verdadera voluntad de ejerceran control efectivo de las mismas.” (Cebolla Boado/Gonzalez Ferrer 2008: 269)
Vgl. auch Gonzalez-Enriquez 2010: 265.

266



dazu gefiihrt, dass die spanischen Regierungen in den Jahren des migrantischen Booms
Politiken formulierten, die auf einen pragmatischen Umgang mit dem Phdanomen der
irreguldren Migration abzielten. Diese Politiken sollen zu analytischen Zwecken in zwei
Kategorien unterteilt werden, auch wenn auf der Ebene der Implementierung vielfache
Uberschneidungen festzustellen sind. Die erste Kategorie umfasst Laissez-faire-Politiken
gegeniiber irreguldrer Zuwanderung. Diese sind ein Ausdruck einer Akzeptanz von irregulirer
Migration, zumindest solange sie einen gewissen Umfang nicht tiberschreitet. Politiken der
zweiten Kategorie konnen als positive Politiken des pragmatischen Umgangs bezeichnet
werden. Thnen liegt die Annahme zugrunde, dass irreguldre Migration eine unabinderliche
Tatsache in einer Einwanderungsgesellschaft darstellt und es deshalb sinnvoll ist, diese
Situation im Interesse der Aufnahmegesellschaft und der Migranten politisch zu gestalten. Im
spanischem Fall lassen sich Politiken beider Kategorien konstatieren, die im Folgenden

diskutiert werden sollen.

Laissez-faire-Politiken

Politiken des Laissez-faire gegeniiber irregulérer Migration sind Ausdruck einer
zumindest graduellen Akzeptanz dieser Form der Zuwanderung durch die jeweilige
Regierung. Dieser Akzeptanz kann etwa das Missverhéltnis zwischen der Nachfrage auf dem
Arbeitsmarkt und einer restriktiven Migrationspolitik zugrunde liegen. Fehlt es an politischer
Gestaltungsmacht oder politischem Willen fiir eine Neuformulierung dieser Politik, kann eine
Duldung eines bestimmten Malles an irreguldrer Migration aus der Perspektive der Regierung
sinnvoll sein. Oder aber sie ist die Konsequenz der Uberzeugung, dass ein gewisser Grad an
irreguldrer Migration aus 6konomischen Griinden wiinschenswert ist. (Diivell 2006: 33)
SchlieBlich kann die Akzeptanz eines gewissen Malles an irreguldrer Migration auch als das
Ergebnis einer gesellschaftlichen Machtkonstellation sein, etwa wenn eine konsequente
Bekdampfung de Schattenwirtschaft aufgrund deren Bedeutung politisch zu kostspielig wire.

(Schuck 2008) Im Fall Spaniens lassen sich alle drei Elemente konstatieren.

Wie weiter oben schon ausgefiihrt, haben es die spanischen Regierungen lange Zeit
versdumt, eine kohdrente Migrationspolitik zu formulieren, die sowohl den Bediirfnissen der
spanischen Wirtschaft als auch dem enormen Migrationsdruck gerecht geworden wére. Trotz
aller Rhetorik vom Kampf gegen die irreguldre Migration wurde diese zur Befriedigung der
Nachfrage nach Arbeitskriften zumindest in Grenzen akzeptiert. (Gonzalez-Enriquez 2010:

265) Die Duldung irreguldrer Migration wurde so zu einer Substitutionspolitik fiir einen
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umfassenden migrationspolitischen Ansatz. Erst in den Jahren nach 2004 zeichnete sich die
Entwicklung einer kohédrenten Migrationspolitik ab, bevor die Krise eine vollig neue Situation

schuf.

Auch fiir die gesamtwirtschaftliche Entwicklung Spaniens war ein gewisses Mal3 an
irreguldrer Migration von Vorteil. Zwischen 2001 und 2007 wuchs die spanische Wirtschaft,
getragen vom Bausektor, jahrlich zwischen drei und vier Prozent.”’® Zwischen 1996 und 2007
entstanden rund acht Millionen neue Arbeitsplétze. (Gonzalez-Enriquez 2010: 247) Zwar
blieb die Arbeitslosigkeit auch in den Jahren des Booms mit Raten zwischen 11,1 Prozent
(2002) und 8,3 Prozent®’’ (2007) relativ hoch. Millionen von — zumindest anfénglich
irreguldren — Migranten, die seit dem Ende der neunziger Jahre nach Spanien kamen, hatten
trotzdem wenig Probleme, einen Job zu finden. Sie arbeiteten in Bereichen, die fiir
autochthone Arbeitskrifte aufgrund der schlechten Bedingungen nicht attraktiv waren oder
schufen sich eigene Nischen. Auch fiir Spanien gilt, was Diivell (2006: 33) fiir irregulére
Migration in westlichen Industriegesellschaften allgemein herausgestellt hat: ,, There is [...]
little evidence that migration substitutes indigenous workers, but instead it plays a
complementary role®. Prozesse der Verdringung und des Lohndumpings sind demnach auch
bei hoher Arbeitslosigkeit marginal. Stattdessen tragen irreguldre Migranten dazu bei, die
Beschéftigungsrate insgesamt zu erhohen, etwa durch den Umstand, dass durch ihre
Verfiigbarkeit Hausangestellte auch fiir Familien mit geringeren Einkommen erstmals
erschwinglich wurden — und so bislang mit nichtbezahlter Hausarbeit beschéftigten Frauen
den Zugang zum Arbeitsmarkt ermoglichen. Weiterhin profitieren beschiftigungsintensive
Sektoren, die ihre Produktion nicht in Niedriglohnldnder auslagern kdnnen, beispielsweise die
Landwirtschaft oder die Baubranche, von der Verfiigbarkeit von migrantischer Arbeitskraft:
,Entire industries rely on the availability of migrant, and often indocumented, labour* (Diivell
(2006: 33) Angesichts der strategischen Bedeutung, die die Bauwirtschaft fiir das spanische
Wirtschaftswachstum der letzten eineinhalb Jahrzehnte hatte, kann vermutet werden, warum
es fiir die Regierungen wohl auch politisch zu kostspielig gewesen wire, allzu scharf gegen
irreguldre Migration und insbesondere gegen irreguldre Beschéftigung vorzugehen.

(Angenendt 2007: 20; Karakayali 2008: 218)

276 v gl. http://www.oecd-ilibrary.org/economics/country-statistical-profile-spain_20752288-table-esp;
(13.07.2011).
*77Vgl. Ebd.
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Es war wohl in Folge dieser 6konomischen Interessenlage, dass sich lange Zeit
gegeniiber irreguldrer Migration trotz der Diskurse der Abwehr in vielen Bereichen eine
Politik des Laissez-faire etablierte. Bis zum Ende der neunziger Jahre konnten irreguldre
Migranten aus Marokko — unter der Inkaufnahme eines hohen persénlichen Risikos aufgrund
der gefihrlichen Uberfahrt, aber weitgehend ungehindert von den spanischen Behdrden — in
das Land kommen. Gonzalez-Enriquez konstatiert ,,almost nonexistent measures for
controlling immigration at the beginning of the century.“ (2010: 260) Zwar unternahm die
konservative Regierung von José Maria Aznar unter Druck und mit Hilfe der EU in der Folge
erhebliche Anstrengungen, die irreguldre Einwanderung {iber die Seegrenzen zu verhindern.
Gleichzeitig ignorierte sie aber lange Zeit den Boom der irreguldren Migration aus

Lateinamerika, der um die Jahrtausendwende einsetzte.

Diese neue Migration iibertraf die bisherige irregulire Zuwanderung um ein Vielfaches.
Als Angehorige der aus den ehemaligen spanischen Kolonien hervorgegangenen Staaten von
der Visumspflicht befreit, reisten die Migranten als vermeintliche Touristen ein und wurden
nach dem Ablauf der legalen Aufenthaltsdauer von drei Monaten zu Irreguliren. Zwar fiihrte
die spanische Regierung in der Folge sukzessive Visumspflichten fiir die wichtigsten
Herkunftslidnder ein, stets jedoch so ,.spit und angekiindigt“*’®, dass die Effizienz dieser
MafBnahmen stark eingeschréankt blieb. De facto kann zumindest fiir die ersten Jahre des
Booms eine wohlwollende Duldung der irreguldren Migration aus Lateinamerika konstatiert
werden. Neben den weiter oben diskutierten Griinden fiir Akzeptanz irreguldrer Migration
kommt im diesem Fall noch ein weiteres Motiv hinzu: Die Tolerierung der
lateinamerikanischen Einwanderung bei einer gleichzeitigen Verscharfung der
Kontrollpolitiken gegeniiber der Migration aus dem Maghreb fiihrte zur einer Verdnderung
der migrantischen Bevdlkerung Spaniens. Die Politik des Laissez-faire bevorzugte in ithrem
Effekt eine kulturell und sprachlich affine Migration. Die ,,Lateinamerikanisation* der

Migration in Spanien nahm hier thren Anfang. (Baumer 2010, Izquierdo et al. 2003)

Eine dhnliche Politik ldsst sich auch gegeniiber der Migration aus den Léndern
Mittelosteuropas nachvollziehen, die ebenfalls ab der Jahrtausendwende an Umfang zunahm.
Auch diese Migranten — als Biirger von EU-Beitrittsldndern ebenfalls nicht der Visumspflicht
unterliegend — reisten massenhaft als vermeintliche Touristen ein und verblieben anschlieend

irreguldr im Land. Auch dieser Migrationsprozess, in dessen Verlauf die Ruménen zur

"% Tardia y anunciada.“ (Cebolla Boado/Gonzélez Ferrer 2008: 269)
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grofiten nationalen Gruppe unter der ausldndischen Bevolkerung Spaniens avancierten, wurde

von der Regierung faktisch gedudelt. (Pajares 2007)

Politiken des Laissez-faire gegeniiber irregularer Migration kamen aber nicht nur bei
der Einreise, sondern auch bei Aufenthalt und Beschéftigung zur Anwendung. Wie weiter
oben schon diskutiert, konnten irregulére Migranten in Spanien lange Zeit relativ unbehelligt
leben. Es gab keine staatliche Politik, irreguldare Migranten zu identifizieren und
abzuschieben. Auch die irregulidren Beschiftigungsverhiltnisse blieben zumindest bis zur
Mitte des vergangenen Jahrzehnts weitgehend von staatlicher Kontrolle verschont.
Insbesondere in der Landwirtschaft und in im Haushaltssektor gab es bis 2005 quasi keine
Arbeitskontrollen. (Gonzalez-Enriquez 2010: 256) Und auch in den anderen Bereichen, in
denen viele irreguldre Migranten ihre Jobs fanden, wurden die Arbeitsverhiltnisse nur

sporadisch {iberpriift.

Der sdkulare Migrationsprozess, der Spanien in den letzten eineinhalb Jahrzehnten in
ein Einwanderungsland verwandelt hat, entwickelte sich zum groBten Teil irreguldr. Die
groBe Mehrheit der auBereuropédischen Migranten, die wihrend des Zuwanderungsbooms
nach Spanien kamen, reisten irregulér ein oder wurden als overstayers nach drei Monaten
irreguldr. Die meisten von ihnen konnten sich problemlos in die irreguldren Sektoren der
spanischen Wirtschaft integrieren. Irregularitit bei Aufenthalt und Beschéftigung, in
geringerem Maf3e auch bei der Einreise, war also die Regel, nicht die Ausnahme. (Gonzalez-
Enriquez 2010: 260) Ermdglicht wurde diese Entwicklung durch eine Politik des Laissez-
faire, welche die spanischen Regierung iiber einen langen Zeitraum hinweg gegeniiber
unterschiedlichen Aspekten der irrreguldren Migration verfolgt haben. Konservative und
sozialistische Regierungen brachten diese Politik des Laissez-faire teilweise als Substitution
einer kohédrenten Migrationspolitik zur Anwendung. Teilweise dienten sie auch der indirekten
Steuerung der Migrationsprozesse, wie das Beispiel der lateinamerikanischen Migration
gezeigt hat. Im Zuge der Bemiihungen der sozialistischen Regierung seit 2005, eine kohérente
Migrationspolitik zu formulieren, nahmen die Bedeutung und der Anteil der Politiken des

Laissez-faire bestdndig ab.
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4.5.3.1. Positive Politiken des pragmatischen Umgangs

Spétestens seit dem Einsetzen der marokkanischen Migration in den neunziger Jahren
des letzten Jahrhunderts hat sich in Spanien eine stindig grof3er werdende
Bevolkerungsgruppe irreguldrer Migranten etabliert. (Vgl. Tab. 2) Mit dem Boom der
Migration, der um die Jahrtausendwende einsetzte, hat sich die Zahl der irreguldren
Migranten drastisch erhoht. Wirkungsméchtige Pull-Faktoren, wie etwa die ungebremste
Nachfrage nach Arbeitskréften in der boomenden spanischen Wirtschaft bei fehlenden
Moglichkeiten der regulédren Zuwanderung, die begrenzte Wirksamkeit von Politiken der
Kontrolle und eine gewisse Toleranz gegeniiber irregulérer Migration haben dazu gefiihrt,
dass ein betrachtlicher Teil der ausléndischen Bevdlkerung ohne die erforderlichen

aufenthalts- und arbeitsrechtlichen Genehmigungen in Spanien lebte und arbeitete.

Die Anwesenheit einer grolen Anzahl von irreguldren Migranten in Spanien war damit
eine soziale Realitit, die Migranten und Aufnahmegesellschaft gleichermallen vor zahlreiche
Herausforderungen stellte. Irregularitét geht fiir die betroffenen Menschen oftmals mit
Rechtlosigkeit, 6konomischer Ausbeutung, sozialer Marginalisierung und einen allgemeinen
Zustand der Vulnerabilitit’” einher. Die Aufnahmegesellschaften sind mit einem Kollektiv
konfrontiert, dass sich notwendigerweise der Erreichbarkeit durch Akteure des Staates
entziehen muss, sich kaum integrieren kann und die Existenz der Schattenwirtschaft mit

entsprechenden fiskal- und arbeitsmarkpolitischen Konsequenzen befordert.

Die spanischen Regierungen haben in den letzten eineinhalb Jahrzehnten verschiedene
Politiken formuliert, um diesen negativen Konsequenzen von Irregularitdt zu begegnen. Sie
trugen damit dem Umstand Rechung, dass ,,illegale Einwanderung in einem gewissen Maf3e
ein Bestandteil unserer Gesellschaft ist.” (Finotelli 2008: 96) Diese positive Politiken des
pragmatischen Umgangs lassen sich anhand ihrer unterschiedlichen Zielsetzungen in zwei
Kategorien unterteilen. Sie zielen entweder darauf ab, Irregularitit beim Aufenthalt und bei
der Beschiftigung zu tiberwinden. Oder sie haben das Ziel, die negativen Folgen der

Irregularitét fiir Migranten und Aufnahmegesellschaft abzumildern.

2 Bustamante (2003: 32) definiert de Begriff wie folgt: ,,Vulnerabilitit ist grundsitzlich mit der Verletzung der
Menschenrechte im Aufnahmeland des Migranten verbunden. Vulnerabilitét stellt das Gegenteil der
Respektierung der Menschenrechte dar, so wie sie in der universellen Erkldrung der Menschenrechte definiert
wurden. (,,La vulnerabilidad esta relacionada fundamentalmente con la violacion de los derechos humanos que
se produce en el pais de acogida del inmigrante. La vulnerabilidad es lo contrario al pleno respeto de los
derechos humanos de los inmigrantes, entendidos estos como los definidos por la Declaracion Universal de los
Derechos Humanos.”)
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4.5.3.2. Politiken zur Uberwindung der Irregularitcit

Politiken zur Uberwindung der Irregularitit zielen darauf ab, irregulire Migranten unter
bestimmten Voraussetzungen den Zugang zu einer Aufenthalts- und meist auch zu einer
Arbeitsgenehmigung zu ermoglichen. Dabei kann zwischen Politiken unterschieden werden,
die sich an ein bestimmte Gruppen von Migranten richten, und solche, die jeweils einem
Migranten unter bestimmten Voraussetzungen individuell eine (temporire) Regularisierung
seiner Situation ermoglichen. Viele Staaten, die mit dem Phidnomen der irregulédren Migration
konfrontiert sind, haben kollektive und individuelle Politiken unter verschiedenen
Bezeichnungen wie Regularisierung, Amnestie, Legalisierung, Duldung etc. zur Anwendung
gebracht. Insbesondere siideuropiische Staaten haben immer wieder
Regularisierungskampagnen durchgefiihrt. Kollektive Regularisierungen sind heftig
umstritten. Sie werden unter anderem wegen eines moglichen ,,Magnet-Effekts* auf weitere
irreguldre Migranten und der mit ihrer Umsetzung einhergehenden ,,Belohung* einer
vorsitzlichen Verletzung der Einreise- und Aufenthaltsbestimmungen eines Landes kritisiert.

(Finotelli 2008)

Auch die spanischen Regierungen haben eine ganze Reihe von
Regularisierungspolitiken formuliert und implementiert. Dabei lassen sich auflerordentliche
Regularisierungsprozesse, Instrumente der individuellen Regularisierung und Mafinahmen der
verdeckten Regularisierung unterscheiden. In den vergangenen 25 Jahren fiihrten
verschiedene Regierungen — sozialistische und konservative gleichermaflen — insgesamt neun
auBBerordentliche Regularisierungsprozesse durch, die sich in ihrem Umfang, ihren
Voraussetzungen und in ihren Zielsetzungen unterschieden. Sie trugen wesentlich dazu bei,
einen grofen Teil der einstmals irreguldren Migranten zu einem gesicherten Aufenthaltstatus
zu verhelfen und so die wichtigste Voraussetzung fiir ihre dauerhafte Integration in die
spanische Aufnahmegesellschaft zu schaffen. In der folgenden Tabelle sind die
auBlerordentlichen Regularisierungsprozesse in ihren wichtigsten Voraussetzungen und ihrem

Umfang zusammengefasst:
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Tabelle 12: Aullerordentliche Regularisierungen 1986-2005

Jahr | Regierung | Bezeichnung Zeitraum Voraussetzungen Antrige Bewilligungen | Anteil
Bewillig.
1986 | PP Regularisierung 23.07.1985- | Einreise vor 24.07.1985 43.815 38.181 87,1 %
1. Ausléndergesetz 31.03.1986
1991 | PSOE Regularisierung 1991 10.06.- Einreise vor 15.05.1991; 135.393 108.534 88,2 %
12.12.1991 | Jobangebot oder Projekt fiir
Selbststandigkeit
1991 | PSOE Regularisierung 10.06.- Einreise vor 15.05.1991; 6.777 5.889 86,9 %
Familienangehorige 12.12.1991 | nichster Angehoriger™ eines
Regularisierten
1996 | PP Regularisierung Reform 23.04.- Einreise vor 01.01.1996; 25.128 21.294 84,7 %
Ausfiihrungsbestimmung | 23.08.1996 | schon einmal im Besitz von
Ausléndergesetz Aufenthaltsgenehmigung seit
1986
2000 PP Regularisierung 2. 21.03.- Einreise vor 01.06.1999; 247.598 178.436 72,1 %
Ausléndergesetz 21.07.2000 | Bewerbung um Aufenthalts-
oder Arbeitserlaubnis in den
vergangenen drei Jahren
2001 PP Freiwillige Riickkehr 01.02.- Einreise vor 22.01.2001; 24.884 24.352 97,7 %
28.02.2001 | ecuadorianische
Staatsangehdorigkeit
2001 PP Uberpriifung 03.2001 Bewerbung bei 61.365
Bewerbungen Regularisierung 2000
Regularisierung 2.
Ausléndergesetz
2001 PP Verwurzelung 02.06.- Einreise vor 23.01.2001; 351.269 239.174 68,1 %
01.08.2001 Jobangebot oder familidre
Bindungen
2005 PSOE Statusrechtliche 07.02.- Einreise vor dem 08.08.2004; 691.655 576.506 83,4 %
Normalisierung 07.05.2005 | sozialversicherungspflichtiger
auslandischer Arbeitsvertrag fiir mindestens
Arbeitskrifte™! sechs Monate
1986- 1.526.519 1.215.550 79,7 %
2005

Quelle: Cebolla Boado/Gonzalez Ferrer 2008: 52-53; Gonzalez-Enriquez 2010: 259; eigene

Berechnungen.

Die neun auerordentlichen Regularisierungen unterscheiden sich in ihrem Umfang,
threm Anlass, thren Voraussetzungen, ihrer Zielgruppe und in den politischen und
gesellschaftlichen Umsténden, unter denen sie durchgefiihrt wurden. Meist standen sie im
Zusammenhang mit der Einfiihrung (1986) oder den Reformen der Auslidndergesetzgebungen
(2000, 2001) bzw. deren Durchfiihrungsbestimmungen (1991, 1996, 2005). (Santolaya 2006:
140) In manchen Féllen gingen ihnen Mobilisierungen durch NGOs, Gewerkschaften und
Parteien der Linken (1991) oder durch die Selbstorganisation von irreguliren Migranten

(2001) voraus. (Laubenthal 2007)

Generell hatten die auBBerordentlichen Regularisierungen die belegbare Einreise vor
einem bestimmten Stichtag, ein Arbeitsangebot und die Freiheit von Vorstrafen zur
Voraussetzung. (Santolaya 2006: 140) Dazu kamen von Fall zu Fall weitere Regelungen. Die
Prozesse von 1991 und 1996 und 2000 richten sich auch an Migranten, die nach einer

fritheren Regularisierung wieder in die Irregularitét zuriickgefallen waren. 1991 konnten auch

%0 Familiar dependiente. (Cebolla Boado/Gonzélez Ferrer 2008: 52)
1 Proceso de normalizacion documental de trabajadores extranjeros.
http://extranjeros.mtin.es/es/InformacionEstadistica/Boletines/Archivos/Boletin-Num-07-Web.pdf.
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alle Familienangehorigen ihre Regularisierung beantragen. Die Regularisierungsprozesse
zeichneten sich oftmals durch eine chaotische Durchfiihrung und durch unklare
Voraussetzungen aus. Insbesondere 2000/2001 kam es so einer ,,sequence of processes
(Arango/Finotelli 2009: 84), die sich teilweise liberlappten. Die Regularisierung von 2000 war
im Kontext des neuen Ausldndergesetzes (Ley Organica 4/2000) geplant. Unklare
Bedingungen und eine chaotische administrative Abwicklung fiihrten zu einem hohen Anteil
an abgelehnten oder nichtbearbeiteten Antrdgen, die dann im Mérz 2001 nochmals tiberpriift
und dann zu einem groBen Teil bewilligt wurden. Parallel dazu hatten massive
Mobilisierungen von sin papeles gegen die Verschirfung des gerade erst verabschiedeten
liberalen Auslédndergesetzes nach dem Wahlsieg des PP im Mérz 2000 eingesetzt. Die
irreguldren Migranten, unterstiitzt von NGOs und kleineren Parteien der Linken, darunter die
Izquierda Unida, kimpften seit Januar 2001 mit Kirchenbesetzungen, Demonstrationen etc.
insbesondere gegen die Ausweitung der Griinde fiir eine Abschiebung und forderten ,,Papiere

fiir alle*?®?

. Die konservative Regierung von José Maria Aznar lenkte schlieBlich ein und
eroffnete einen weiteren Regularisierungsprozess, der allen in alle in Spanien ,,verwurzelten*
Migranten eine Aufenthaltsgenehmigung in Aussicht stellte. (Laubenthal 2007: 115-165)
Ebenfalls 2001 fiihrte ein tragischer Unfall, bei dem zwdlf ecuadorianische Migranten bei
dem Versuch, eine Arbeitskontrolle zu vermeiden, um ihr Leben kamen, zu einer bilateralen
Einigung mit Ecuador. Alle ecuadorianischen Migranten sollten die Moglichkeit bekommen,
auf Kosten des spanischen Staates in ihr Heimatland zuriickzukehren und dann regulir wieder
einzureisen. Aufgrund der immensen Kosten wurde dieser Prozess nach 5000 Reisen

abgebrochen und durch eine auBerordentliche Regularisierung ersetzt, von der insgesamt rund

24.000 Ecuadorianer profitierten. (Aja 2006a: 170)

Eine besondere Stellung nimmt die au8erordentliche Regularisierung von 2005 ein. Thr
gingen intensive Verhandlungen zwischen der sozialistischen Regierung, den Gewerkschaften
und dem Arbeitgeberverband voraus, in die auch Migrantenorganisationen mit einbezogen
wurden. Sie war Teil einer umfassenderen Politik zur Bekdmpfung der irreguldren
Beschiftigung. Erstmals war ein Beschaftigungsverhéltnis — und nicht ein Jobangebot — die
Voraussetzung, um an der auBlerordentlichen Regularisierung teilzunehmen. Folgerichtig
wurde sie als ,,statusrechtliche Normalisierung auslidndischer Arbeitskréfte® bezeichnet: ,, The
process admitted the regularisation of foreigners in view of their de facto economic and social

integration.” (Arango/Finotelli 2009: 83) Irreguldre Migranten, die informell beschiftigt

282 Papeles para todos.” Zit. in: Laubental 2007: 138.
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waren, konnten ihre Situation regularisieren, indem ihre Arbeitgeber sie bei der
Sozialversicherung anmeldeten und einen Arbeitsvertrag {iber mindestens sechs Monate
abschlossen. Mit Ausnahme von Hausangestellten waren es auch die Arbeitgeber, nicht die
Migranten, die den entsprechenden Antrag stellen konnten. Weitere Voraussetzung war die
Einreise vor dem 8. August 2004 und ein Zertifikat iiber Freiheit von Vorstrafen, das beim
jeweiligen Konsulat beantragt werden musste. Der einzig akzeptierte Nachweis fiir den
geforderten Mindestaufenthalt war anfangs die Registrierung im Melderegister des Wohnorts.
(Arango/Finotelli 2009: 83) Viele Migranten konnten letztere Voraussetzung nicht erfiillen,
weil sie zwar vor dem Stichtag eingereist waren, sich aber aus unterschiedlichen Griinden
nicht registriert hatten. Darauthin schuf die Regierung die Moglichkeit, mittels eines
speziellen Zertifikats der Kommune iiber ,,soziale Verwurzelung® den Nachweis iiber das
empadronamiento zu umgehen. (Arango/Finotelli 2009: 84) Auch an dieser Flexibilitit wird
deutlich, dass die Regierung ein grofes Interesse hatte, moglichst viele Migranten in diesen

Prozess einzubinden.

Im Gegensatz zu den vorhergegangenen Regularisierungsprozesse war die
»,Normalisierung* mit den notwendigen administrativen Ressourcen ausgestattet. Zusammen
mit einem dichten Netz an Informationsstellen, die von Gewerkschaften und
Migrantenorganisationen unterhalten wurden, sorgte dies fiir einen relativ reibungslosen
Ablauf. (Arango/Finotelli 2009: 83-84) Insgesamt wurden in dreimonatiger Frist fast 700.000
Antrage gestellt, von denen rund 577.000 positiv beschieden wurden. Mehr als zwei Drittel
der positiv beschiedenen Antrige kamen aus den vier Autonomen Gemeinschaften Madrid,
Katalonien, Valencia und Andalusien. (Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales 2005) Fast
die Hélfte der regularisierten Migranten war aus Lateinamerika (49,8 Prozent), 26,6 Prozent
kam aus europdischen Nicht-EU-Staaten und 18,6 Prozent aus Afrika. (Ministerio de Trabajo
y Asuntos Sociales 2006: 5) Der Anteil von Mannern und Frauen lag bei 55,9 zu 44,1 Prozent.
Rund 33 Prozent von ihnen arbeiteten im Bereich haushaltsnaher Dienstleistungen, 21 Prozent
im Bauwesen, 14 Prozent in der Landwirtschaft und 11 Prozent im Hotel- und
Gaststittengewerbe. Dabei ist eine gewisse Uberreprisentation des Haushaltssektors
anzunehmen, da nur in diesem Bereich die Migranten selbst — und nicht die Arbeitgeber — die

Antrége stellen konnten. (Gonzalez-Enriquez 2010: 255)

Die ,,Normalisierung ausldndischer Arbeitskréifte” war die grofite auBerordentliche

Regularisierung in Spanien. Sie wurde zu einem Zeitpunkt durchgefiihrt, als die irregulire
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Migration in Spanien einen neuen Hohepunkt erreicht hatte. Anders als bei den
vorhergegangenen Prozessen war nicht allein die aufenthaltsrechtliche Regularisierung der
Migranten Ziel der ,,Normalisierung®, sondern auch ihre Integration in ein reguléres
Beschiftigungsverhaltnis. Damit verfolgte sie neben der Regularisierung eine weitere
Intention, namlich die Bekdmpfung der Schattenwirtschaft. Fiir die Unternehmer, welche die
Regularisierung ihrer informell Beschéftigten beantragten, kam die ,,Normalisierung* einer
Amnestie gleich. Den staatlichen Behdrden lieferten die Antragsdaten jedoch eine ,,Geografie
der illegalen Beschiftigung® (Finotelli 2008: 94), die fiir eine Verbesserung der
Arbeitsinspektionen genutzt wurde. Innerhalb Spaniens traf die ,,Normalisierung® auf breite
Zustimmung (mit der signifikanten Ausnahme des PP), was nicht zuletzt darauf
zuriickzufiihren ist, dass sie mit Gewerkschaften und Arbeitgebern im Konsens vorbereitet
worden war. Kritik kam von einigen NGOs, die insbesondere wegen des Umstands, dass der
Arbeitgeber die Normalisierung beantragen musste, eine Vertiefung der ohnehin bestehenden
Abhingigkeit der Migranten befiirchteten. (Baumer 2008; Kleiner 2005) Auf européischer
Ebene wurde Ministerpriasident José Luis Rodriguez Zapatero mit Verweis auf einen
Magneteffekt und die mogliche Weiterwanderung der regularisierten Migranten scharf
kritisiert. International gab es aber auch positive Reaktionen. So lobten die OECD und die
parlamentarische Versammlung des Europarats die ,,Normalisierung* als ,,modellhaft*.

(Kreienbrink 2008a: 267)

Bei der Analyse von Regularisierungen als pragmatischen Politiken zur Uberwindung
von Irregularitit stellt sich die Frage, wie nachhaltig diese Politiken wirken. In allen
Regularisierungsprozesse erhielten die Migranten eine befristete und verlédngerbare
Aufenthaltsgenehmigung und zumeist eine Arbeitsgenehmigung. Normalerweise hatten die
ausgestellten Aufenthaltsgenehmigungen eine Giiltigkeit von einem Jahr. Lediglich bei den
Regularisierungen 1991 waren es drei, bei der 1996 fiinf Jahre. (Arango/Finotelli 2009: 83)
Viele Migranten, die in einem aullerordentlichen Regularisierungsprozess Papiere erhalten
hatten, fielen nach Ablauf der Aufenthaltsgenehmigung in die Irregularitit zuriick, weil es
thnen nicht gelang, diese zu verldangern. Griinde dafiir sind etwa der Verlust der Arbeit,
strengere Kriterien bei der Erneuerung als noch bei der Regularisierung, oder aber die
Trigheit biirokratischer Prozesse und die Uberlastung der zustéindigen Behorden. (Gonzalez-
Enriquez 2010: 255) Laubenthal (2007: 138) gibt an, dass die Hélfte der in der Kampagne von
1991 regularisierten Migranten schon 1994 in die Irregularitét zurtickgefallen, also an der

ersten Erneuerung der Aufenthaltsgenehmigung gescheitert war.
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Die Bilanz der ,,Normalisierung® von 2005 sieht dagegen besser aus. Anders als in den
Regularisierungen zuvor war hier die Vorlage eines Stellenangebots nicht mehr ausreichend.
Die Regularisierung erfolgte erst, wenn eine Meldung des Migranten bei der
Sozialversicherung eingegangen war. Der Anteil der Migranten, die ein stabiles
Beschiftigungsverhiltnis verfiigten, war dadurch hoher, was die Gefahr eines Riickfalls in die
Irregularitét verringerte: ,,In 2006 most of the regularised migrants were able to renew their
residence permits that they had obtained in the regularisation. (Arango/Finotelli 2009: 87) Im
Oktober 2006 arbeiteten immer noch rund 80 Prozent der regularisierten Migranten in einem
sozialversicherungspflichtigen Arbeitsverhiltnis. (Arango/Finotelli 2009: 89) Der sukzessive
Riickgang des Anteils von irreguldren Migranten an der gesamten auslandischen
Wohnbevdlkerung seit 2006, die Steigerung des Anteils an permanenten
Aufenthaltsgenehmigungen und die zunehmende Bedeutung des Familiennachzugs deuten
ebenfalls auf eine fortschreitende aufenthaltsrechtliche Stabilisierung der migrantischen

Bevdlkerung Spaniens hin. (vgl. Tabelle 3; Arango/Finotelli 2009)

In den neun auBerordentlichen Regularisierungsprozessen zwischen 1986 und 2005
haben insgesamt 1.215.550 Migranten eine temporédre Aufenthaltsgenehmigung erhalten.
Auch wenn keine Angaben dariiber vorliegen, wie viele dieser Migranten ihren
Aufenthaltsstatus dauerhaft konsolidieren konnten, legt eine Betrachtung der einzelnen
Nationalitdten den Schluss nahe, dass diese Regularisierungen wesentlich zu einer
Stabilisierung des Aufenthalts bei denjenigen Gruppen beigetragen haben, die an ihnen
teilnehmen konnten. Wie weiter oben gezeigt wurde, verfiigen diejenigen nationalen
Kollektive, die das Zuwanderungsgeschehen nach Spanien in den Jahren vor und direkt nach
der Jahrtausendwende dominierten — also Zuwanderer aus Marokko, Ecuador, Kolumbien
oder Peru — inzwischen fast vollstdndig liber einen reguldren Aufenthaltsstatus. Unter den
Nationalitdten, die mehrheitlich nach der letzten auB3erordentlichen Regularisierung

zuwanderten, gibt es dagegen noch immer hohe Anteile an Irregularitit. (Vgl. Tab. 9)

Zusammenfassend ldsst sich sagen, dass die auBerordentlichen Regularisierungen
wesentlich dazu beigetragen haben, den hohen Anteil an irreguldrer Migration und damit ein
,strukturelles Problem* (Finotelli 2008: 87) des spanischen Migrationsgeschehens
abzumildern. Fiir die Migranten bildeten sie die notwendige Voraussetzung fiir den Beginn

eines dauerhaften Integrationsprozesses in die Aufnahmegesellschaft. Migranten wechseln
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nach der Regularisierung oftmals in bessere und stabilere Arbeitsverhiltnisse.
(Finotelli/Arango 2009: 92) Auch die Aufnahmegesellschaft profitiert von der
Regularisierung der ehemals irreguléren Migranten, etwa durch Einahmen der
Sozialversicherungssysteme, einen Riickgang der Schattenwirtschaft und die soziale Inklusion
eines Teils der Bevolkerung. Positive Effekte dieser Politiken des pragmatischen Umgangs
stellen sich insbesondere dann ein, wenn die Maflnahmen in enger Abstimmung mit
relevanten gesellschaftlichen Akteuren, wie Gewerkschaften, Arbeitergebern und

Migrantenorganisationen erfolgen.

Innerhalb Spaniens und international sind au8erordentliche Regularisierungsprozesse
heftig umstritten. Immer wieder wird auf den sogenannten Magneteffekt verwiesen, der zwar
durchaus plausibel erscheint, fiir den aber nur ,,little empirical evidence* (Finotelli/Arango
2009: 92) vorhanden ist. Auch die von einigen europdischen Regierungen nachdriicklich
gedulBerten Befiirchtungen einer Weiterwanderung scheinen unbegriindet, da die
regularisierten Migranten ,,die volle Personenfreiziigigkeit innerhalb der EU erst nach fiinf
Jahren erreichen kdnnen und sie zudem gegenwirtig einen Aufenthaltstitel und einen

Arbeitsplatz in Spanien haben.* (Kreienbrink 2008: 267)

Neben den auBBerordentlichen Regularisierungsprogrammen existiert in Spanien seit
dem Inkrafttreten des neuen Ausldndergesetzes von 2000 (Ley Organica 4/2000) das
Instrument der individuellen Regularisierung: Migranten kénnen unter bestimmten
Voraussetzungen eine tempordre Aufenthaltsgenehmigung aufgrund von Verwurzelung
(arraigo) beantragen. (Aja 2006) Durch die verschieden Reformen, mit denen die
konservative Regierung von José Maria Aznar nach ihrem erneuten Wahlsieg im Mérz 2000
das liberale Gesetzt verschérfte, wurden die Moglichkeiten einer individuellen
Regularisierung jedoch stark beschrinkt. Die sozialistische Regierung weitete sie 2004 wieder
aus. In den neuen Ausfiihrungsbestimmungen fiir das Ausldndergesetz von 2004 wurde die
Mindestaufenthaltsdauer fiir eine Regularisierung aufgrund von familidrer oder sozialer
Verwurzelung auf drei Jahre herabgesetzt. Voraussetzung war ein Arbeitsvertrag von
mindestens einem Jahr und ein Nachweis iiber familidre Bindungen ersten Grades oder
soziale Verwurzelung, letzteres mittels einer entsprechenden Bescheinigung des zustidndigen
Rathauses. Im Falle einer Regularisierung aufgrund von beruflicher Verwurzelung verkiirzte
sich der Mindestaufenthalt auf zwei Jahre. Zudem musste ein Arbeitsverhéltnis von

mindestens einem Jahr nachgewiesen werden. (Real Decreto 2393/2004: Art. 45, 1.-2.) Am
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Instrument der individuellen Regularisierung hielt die sozialistische Regierung auch trotz
einer allgemeinen Verschérfung der Migrationspolitik unter dem Eindruck der Krise fest. In
den Ausfiihrungsbestimmungen von 2011 zur jiingsten Reform des Auslédndergesetzes (Ley
Organica 2/2009) finden sich sogar einige Erleichterungen. So wird der Mindestzeitraum fiir
eine Beschéftigung bei der beruflichen Verwurzelung auf sechs Monate herabgesetzt.
AuBlerdem gelten nun auch eingetragene Partnerschaften®®’ als familidire Bindungen ersten
Grades, die eine familidre Verwurzelung begriinden. Erstmals werden die Kriterien fiir den
Nachweis einer sozialen Verwurzelung ausgefiihrt. Zusténdig fiir den entsprechenden
Nachweis ist die jeweilige Autonome Gemeinschaft. Die muss auf Antrag innerhalb von
dreiBig Tagen einen Bericht an den Antragsteller und an die zustéindige Ausldanderbehorde
(Oficina de Extranjeria) iibermitteln, in dem unter anderem anderen Aufenthaltsdauer,
okonomische Mittel, familidre Bindungen sowie etwaige ,,Integrationsanstrengungen durch
«284

die Teilnahme an sozialen, beruflichen und kulturellen Integrationsprogrammen

dokumentiert sein sollten.

Das Instrument der individuellen Regularisierung kam auch nach seiner Starkung durch
die sozialistische Regierung nur begrenzt zur Anwendung. Der Ermessensspielsraum der
beteiligten Behorden ist gewaltig. Eine Regularisierung aufgrund von beruflicher
Verwurzelung impliziert aulerdem die Aufdeckung einer illegalen Beschéftigung, da ja eine
notwendigerweise informelle Arbeitsbeziehung von mindestens zwolf (seit April 2011 sechs)
Monaten nachgewiesen werden muss. Als Nachweise gelten Gerichtsbeschliisse — der
irreguldre Migrant muss also etwa seine Lohnanspriiche oder andere Rechte vor Gericht
eingeklagt haben — oder aber ein Bescheid der Arbeitsinspektion iiber einen Versto3 gegen
Beschiftigungsregeln. In jedem Fall muss der irregulire Migrant zuvor also sein irreguléres
Beschiftigungsverhiltnis den Behorden zur Kenntnis gebracht haben. (Aguilera Izquierdo

2006)

Dementsprechend iiberschaubar ist die Anzahl der Migranten, die iiber diese
Moglichkeit ihren Aufenthaltsstatus regularisieren konnten. 2009 verfiigten 79.433 Auslédnder
tiber eine tempordre Aufenthalthaltsgenehmigung aufgrund von Verwurzelung. Im Jahr zuvor

waren es 56.225. (Ministerio de Trabajo e Inmigracion 1996-2010) Trotz der vergleichsweise

3 Parejas de hecho registradas.” (Real Decreto 557/2011: Art. 124, 2. ¢) Bezieht sich sowohl auf
heterosexuelle als auf homosexuelle Partnerschaften.

%% Los esfuerzos de integracion a través del seguimiento de programas de insercion sociolaborales y
culturales.” (Ebd.)
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niedrigen Zahlen handelt es sich bei der individuellen Regularisierung um ein bedeutsames
Instrument. Fiir viele irregulére Migranten stellt sie die einzige Perspektive fiir eine
mittelfristige Regularisierung ihres Aufenthaltes dar. Die Moglichkeit einer individuellen
Regularisierung erkennt die soziale Tatsache der irregulédren Migration an und stellt implizit
(seit dem Erlass der neuen Ausfiihrungsbestimmungen auch explizit) ein Anreiz fir Irregulire
dar, sich um eine Integration in die Aufnahmegesellschaft zu bemiihen. So bildet auch sie Teil
der Politiken des pragmatischen Umgangs, die auf eine Uberwindung der Irregularitit

abzielen.

In den ersten Jahren der massiven irreguldren Zuwanderung nach Spanien kamen
aullerdem informelle Politiken der verdeckten Regularisierung zur Anwendung. Angesichts
der von der Nachfrage auf dem Arbeitsmarkt dynamisierten irreguldren Migration und den
begrenzten und schwerfélligen Instrumenten zur Anwerbung von auslédndischen
Arbeitskriften wurde, wie weiter oben schon ausgefiihrt, sowohl der regulire Mechanismus
zur Ausldanderkontraktierung (régimen general) als auch das 1991 eingefiihrte Kontingent
dazu benutzt, irreguldre Migranten im Nachhinein zu regularisieren. Sowohl die sozialistische
als auch, ab 1996, die konservative Regierung duldeten diese Praxis der ,,verdeckten
auBerordentlichen Regularisierung.“*® Erst die Gesetzesinderungen im Jahr 2000 beendeten

dieses System und fithrten das Kontingent zu seiner urspriinglichen Bestimmung zuriick.

Neben den positiven Politiken des pragmatischen Umgangs mit dem Phdanomen der
irreguliren Migration, die auf eine Uberwindung der Irregularitiit abzielen, kommen in
Spanien auch solche zur Anwendung, deren Intention in der Abmilderung der negativen
Folgen von Irregularitét fiir die Migranten und die Aufnahmegesellschaft besteht. Diese
Politiken erdffnen den Migranten unabhdngig von ihrem Aufenthaltsstatus die Moglichkeit,
durch die Einschreibung in die kommunalen Melderegister eine Form der ,,lokalen
Mitgliedschaft* (Fauser 2008: 287) zu erwerben. Mit diesen verbunden ist der Zugang zu
bestimmten Rechten, die dazu beitragen, dass der Zustand umfassender Vulnerabilitit, der
vielfach mit der Irregularitdt einhergeht, zumindest abgemildert wird. Fiir die irreguldren
Migranten bedeutet dies eine existentielle Erleichterung ihrer Lebenssituation und eine
formalisierte Zugehorigkeit zur kommunalen Gemeinschaft. Aber auch fiir die

Aufnahmegesellschaft ist es aus ethischen Uberlegungen, aber auch politischen und

% Regularizacién extraordinaria encubierta.” (Aparicio Wilhelmi/Roig Molés 2006: 151)
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okonomischen Griinden erstrebenswert, auf diese Arte eine Bevolkerungsgruppe vor extremer

Ausbeutung, Missbrauch und sozialer Marginalisierung zu bewahren.

In Spanien war es das gro3e Reformwerk zur Ausldndergesetzgebung, Ende der
neunziger Jahre von den politischen Parteien unter Beteiligung der Zivilgesellschaft im
Konsens erarbeitet, das erstmals auch irregulidren Migranten diese Form der Zugehorigkeit
und damit eine Serie von Rechten zubilligte. Die konservative Volkspartei von
Ministerprasident José Maria Aznar, die den Konsens im letzten Augenblick aufkiindigte und
gegen das Gesetz stimmte, setzte nach ihrem erneuten Wahlsieg im Marz 2000 zwar die
Riicknahme einiger Rechte durch. Die Substanz des neuen Auslédndergesetzes blieb aber auch

nach der der konservativen Gegenreform erhalten. (Vgl. Kapitel 4.2.3)

Mit dem reformierten Ausldndergesetz von 2000 (Ley Organica 4/2000) wurde der
padrén municipal, das lokale Melderegister, erstmals zu einer ,,Quelle von Rechten**® fiir
irreguldre Migranten. Parallel dazu waren durch ein weiteres Gesetz die Voraussetzungen
dafiir geschaffen worden, dass auch alle ausldndischen Einwohner einer Kommune
unabhéngig von ihrem Aufenthaltstatus das Recht und die Pflicht haben, sich in den padron
municipal einzuschreiben. Fiir dieses empadronamiento sind lediglich ein Ausweisdokument
und der Nachweis der Niederlassung, etwa ein Mietvertrag oder eine Gasrechnung,
notwendig. Ein Datenabgleich mit den Auslidnderbehdrden findet nicht statt. Das Ley
Organica 4/2000 konstituierte eine bestimmte Form der lokalen Mitgliedschaft fiir irregulére
Migranten, in dem es wichtige Rechte der sozialen Teilhabe an die Registrierung im padron
municipal und nicht mehr an einen regulidren Aufenthaltsstatus kniipfte. (Santolaya 2006:
131) Das empadronamiento ist die Voraussetzung fiir den Zugang zur allgemeinen
Gesundheitsversorgung, zu grundlegenden sozialen Dienstleistungen und de facto auch zur
Beschulung der schulpflichtigen Kinder.*®” In manchen Stidten eréffnet das
empadronamiento aber auch politische Partizipationsmdglichkeiten. So werden beispielsweise
in Madrid seit 2001 das gesamtstidtische Foro Madrid de Didlogo y Convivencia®®, eine Art
migrations- und integrationspolitisches Konsultativorgan, und entsprechende Foren auf
Bezirksebene auf Basis des lokalen Melderegisters von allen {iber 16jdhrigen Einwohnern
gewihlt. Damit wird das ,,Konzept der lokalen Biirgerschaft auf alle Bewohner ausgedehnt

und damit unabhingig von deren Aufenthaltsstatus konzipiert.* (Fauser 2008: 296) In

% Fuente de derechos.” (Santolaya 2006: 135)
7 vgl. auch Kapitel 4.1.
% Forum Madrid fiir Dialog und Zusammenleben.

281



Barcelona kénnen im padron registrierte Migranten bei kommunalen Referenden abstimmen.

(Fauser 2008: 296)

Die erste Fassung des neuen Auslidndergesetzes von 2000 umfasste noch weitere,
teilweise an eine Registrierung im padron municipal gebundene Rechte fiir Migranten, die
vom jeweiligen Aufenthaltsstatus unabhéngig waren. Darunter fielen die

2 .
« 89, ebenso wie das

Versammlungsfreiheit fiir alle ,,Auslinder, die sich in Spanien aufhalten
Demonstrationsrecht und die Vereinigungsfreiheit. (Ley Organica 4/2000: Art. 7.2; 8.)
Auslandischen Arbeitnehmern sprach das Gesetz unabhéngig von ihrem Aufenthaltstatus das
Recht auf Organisation in Gewerkschaften und auf Streik zu. (Art. 11) Alle Ausldander
verfligten auBBerdem {iber das Recht auf ,,effektiven Gerichtsschutz.«**° Migranten, die im
padron registriert sind, erhielten bei fehlenden 6konomischen Mitteln im Falle eines

Rechtsstreits kostenlose Rechtshilfe ,,zu den gleichen Bedingungen wie die Spanier.«*!

Die konservative Regierung von José Maria Aznar nutze die absolute Mehrheit an
Mandaten, iiber die der PP nach den Parlamentswahlen vom Mérz 2000 verfiigte, um das
liberale Gesetz umgehend zu verschirfen. Diese Gegenreform (Ley Orgénica 8/2000)
schrinkte insbesondere die Rechte von irreguldren Migranten wieder ein. Anders als im
vorangegangenen Gesetz wurde die Abschiebung lediglich aufgrund des irregulireren
Aufenthalts wieder zuléssig. Politische Rechte wie Versammlungs- und Vereinigungsfreiheit
oder das Streikrecht wurden an den reguldren Aufenthaltsstatus gebunden. Trotz dieser von
den Parteien der Linken, vielen NGOs und Migrantenorganisationen heftig kritisierten
Einschnitte blieb mit der Entkoppelung bestimmter Rechte vom Aufenthaltsstatus die
Substanz des vorherigen Gesetzes erhalten. Der Zugang zu medizinischer Versorgung,
grundlegenden sozialen Leistungen und zur Schulbildung blieb auch weiterhin an die durch
das empadronamiento konstituierte lokale Mitgliedschaft und nicht an einen reguldren

Aufenthaltsstatus gebunden.

Auch der PSOE, der gegen die konservative Gegenreform der Auslidndergesetzgebung
aus der Opposition heftig protestiert hatte, &nderte nach der Regierungsiibernahme nichts an
den umstrittenen Artikeln. Erst zwei Urteile des spanischen Verfassungsgerichtes aus dem

Jahr 2007 zwangen die sozialistische Regierung zu einem Kurswechsel: In der bislang letzten

%9 Extranjeros que se encuentren en Espaifia.” (Ley Organica 4/2000: Art. 7.1.)

* Derecho a la tutela judicial.” (Ebd.: Art. 18.1.)
#! En iguales condiciones que los espafioles.” (Ebd.: Art. 20.2.)
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Reform der Ausléandergesetzgebung von 2009 (Ley Organica 2/2009) sind die politischen
Rechte fiir alle Migranten unabhéngig ihres Aufenthaltsstatus wieder enthalten. Damit verfiigt
Spanien iiber eine europaweit einzigartige Gesetzgebung, die irreguldren Migranten nicht nur
eine Form der lokalen Mitgliedschaft eroffnet, sondern sie auch zu Triagern weitgehender

sozialer und politischer Rechte macht.

4.5.4. Rechtebasierte Politiken gegeniiber irregulirer Migration

Einige der im vorangegangenen Abschnitt diskutierten Politiken konnen auch in einen
anderen Begriindungskontext gestellt werden. Im vorangegangenen Abschnitt wurde die
Erfiillung von grundlegenden Rechten wie etwa der Gesundheitsversorgung oder der
Schulbildung als Ausdruck einer pragmatischen Politik der Abmilderung negativer Folgen
von Irregularitét diskutiert. Die Sicherstellung von existentiellen Rechten fiir alle Bewohner
eines Landes unabhéngig von ihrem Aufenthaltsstatus kann aber aus der Perspektive eines
menschenrechtsbasierten Politikansatzes auch als Verpflichtung des jeweiligen Staates

interpretiert werden.

Der Menschenrechtsansatz postuliert den Primat der Menschenrechte gegeniiber allen
anderen Rechtsnormen. Jeder Staat ist demnach verpflichtet, allen Menschen, die in seinem
Territorium leben, die Wahrnehmung von grundlegenden Rechten unabhéngig von ihrem
Aufenthaltsstatus zu garantieren. (Bielefeldt 2006; Carens 2008; Bustamante 2002, 2003) Die
Erfiillung dieser Verpflichtung, die sich aus den internationalen Menschrechtspakten ergibt,
ist dabei nicht mit der prinzipiellen Gewédhrung grundlegender Rechte fiir alle Menschen
erreicht. Der jeweilige Staat muss dariiber hinaus auch die faktische Inanspruchnahme dieser
Rechte sicherstellen. Konkret bedeutet dies, dass irrregulére Migranten ihre grundlegenden
Rechte wahrnehmen kdnnen, ohne Entdeckung und Abschiebung befiirchten zu miissen.
Carens (2008) pladiert in diesem Zusammenhang fiir die Errichtung einer ,,firewall* zwischen
der Sphére der Kontrolle und der Sphére der Erfiillung von Rechten. Im Folgenden soll
diskutiert wird, inwieweit die spanischen Politiken beziiglich der Rechte irregulérer

Migranten diesen Anforderungen eines menschenrechtsbasierten Politikansatzes entsprechen.

Die spanische Verfassung schreibt in Artikel 10.1 die Menschenwiirde und die
unverduflerlichen Menschenrechte fest und fiihrt aus, dass die in der Verfassung anerkannten

Grundrechte ,,in Ubereinstimmung mit der Allgemeinen Erklirung der Menschenrechte und
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den von Spanien ratifizierten internationalen Vertrigen und Abkommen iiber diese Inhalte,
interpretiert werden.“*** In Kapitel II, 1. Abschnitt®* werden Grundrechte und Freiheiten
aufgefiihrt. Darunter fallen unter anderem das Recht auf Leben und korperliche
Unversehrtheit (Art. 14), die Religionsfreiheit (Art. 16), die Niederlassungs- und
Bewegungsfreiheit (Art. 19), die Versammlungs- und Vereinigungsfreiheit (Art. 21, 22), das
Recht auf politische Partizipation, darunter das aktive und passive Wahlrecht, (Art. 23), das
Recht auf Bildung (Art. 27) sowie die Gewerkschaftsfreiheit und das Streikrecht (Art. 28).

294

Davon sind einzig das Recht auf politische Partizipation den ,,Biirgern“~"" und die

«295

Niederlassungs- und Bewegungsfreiheit den ,,Spaniern“~"" vorbehalten. Alle anderen Rechte

und Freiheiten gelten fiir alle Einwohner Spaniens.

Bis zur Jahrtausendwende existierten keine gesetzlichen Regelungen, die irreguldren
Migranten die Inanspruchnahme dieser Rechte ermdglichten. Gleichzeitig gab es allerdings
auch keine systematische Politik, die auf eine Identifizeirung Irreguldrer, etwa durch eine
Ubermittlungspflicht staatlicher Stellen, abzielte. Es lag also meist im Ermessenspielraum der
jeweiligen Institutionen, ob beispielsweise Kinder von sin papeles zur Schule gehen konnten.
Eine medizinische Betreuung, die iiber eine Notfallversorgung hinausging, blieb Irregulédren

meist verwehrt.

Es war auch hier die umfassende Neuordnung des Auslidnderrechts durch das Ley
Organica 4/2000, welche die Voraussetzung dafiir schuf, dass auch irreguldre Migranten unter
gewissen Voraussetzungen bestimmte Grundrechte wahrnehmen konnten. Wie weiter oben
ausgefiihrt, wurden mit diesem Gesetz irreguldren Migranten wichtige soziale und politische
Rechte zugesprochen, darunter das Recht auf Gesundheitsversorgung und auf Bildung sowie
auf Versammlungs-, Vereinigungs- und Gewerkschaftsfreiheit. Mit den verschiedenen
Reformen des Ausldndergesetzes in der Folgezeit wurden einige politische Rechte
zuriickgenommen. An der Gewédhrung von grundlegenden sozialen Rechten hielten jedoch

alle Regierungen fest.”

22 Se interpretaran de conformidad con la Declaracion Universal de Derechos Humanos y los tratados y

acuerdos internacionales sobre las mismas materias ratificados por Espafia.” (Constitucion Espafiola 1978: Art.
10)

293 Capitulo II. Derechos y libertades. Seccién 1.2 De los derechos fundamentales y de las libertades piblicas.
(Constitucion Espaiiola 1978)

24 Ciudadanos.” Ebd.: Art. 23)

% Espaiioles.” (Ebd. Art. 19)

% Dieser Konsens wurde im April 2012 von der konservativen Regierung unter Mariano Rajoy aufgebrochen,
als diese per Dekret den Zugang von irreguldren Migranten zur 6ffentlichen Gesundheitsversorgung auf
MaBnahmen der Notfallmedizin beschrankte. Gegenwirtig (Mai 2012) ist es noch nicht médglich, die Wirkungen
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Die Inanspruchnahme der meisten dieser Rechte ist seitdem an eine Einschreibung in
das jeweilige kommunale Melderegister (padron municipal) gebunden. Nach dem Gesetz
haben alle Migranten, unabhéngig von ihrem Aufenthaltsstatus, das Recht und die Pflicht,
sich im padron ihrer Gemeinde zu registrieren. Dazu bendtigen sie, wie weiter oben schon
ausgefiihrt, ein Ausweisdokument und einen Nachweis der Residenz in der jeweiligen

Kommune.

Auch wenn die Anforderungen fiir das empadronamiento relativ gering sind, erscheinen
sie aus der Perspektive des Menschenrechtsansatzes problematisch: Schlieflich kniipfen auch
sie die Erfiillung von Grundrechten, iiber die jeder Mensch verfiigt, an bestimmte
Bedingungen. Auch NGOs und Migrantenorganisationen kritisieren, dass diese Konditionen
in vielen Féllen gerade die Migranten ausschlielen, die sich in einer Situation besonderer
Vulnerabilitit befinden. Viele der Migranten, die irreguldr nach Spanien eingereist sind,
haben etwa keine Ausweisdokumente mehr. Andere leben in derart prekdren
Wohnverhiltnissen, etwa in selbstgebauten Verschldgen am Rande der Felder, auf denen sie
arbeiten, dass sie keinen Mietvertrag oder einen anderen Nachweis der Residenz vorlegen
konnen. Sie bleiben so von dem empadronamiento und damit von dem Zugang zur
Gesundheitsversorgung etc. ausgeschlossen. Dies gilt auch fiir irreguldre Migranten, die sich
aus Unwissenheit, Angst vor Entdeckung oder einem generellen Misstrauen gegeniiber

Behorden nicht in den padron ihrer Gemeinde einschreiben. (Céritas espafiola 2011)

Die Gruppe der irreguldren Migranten, die sich aus unterschiedlichen Griinden und
Motiven nicht im lokalen Melderegister registrieren kann oder will, bleibt von der
Inanspruchnahme zentraler Grundrechte ausgeschlossen. Insbesondere der Zugang zur
reguldren Gesundheitsversorgung ist an das empadronamiento gebunden. Und auch die
Beschulung der Kinder setzt de facto die Registrierung voraus. (Santolaya 2006) Dieser
Migrantengruppe bleiben also auch existentielle Rechte vorenthalten. Sie befinden sich in
einem Zustand ,,faktische(r) Rechtlosigkeit™, der an sich schon eine ,,strukturelle
Menschenrechtsverweigerung bedeutet. (Bielefeldt 2006: 83) Unter der Perspektive des
Menschenrechtsansatzes steht der spanische Staat gegentiber diesen Migranten in einer
Bringschuld, die sich unter anderem aus der Ratifizierung der verschiedenen

Menschenrechtspakte ableitet.

dieser Maflnahme einzuschétzen, da u. a. verschiedene CC.AA. sowie zahlreiche NGOs Widerstand angekiindigt
haben. (ABC, 04.05.2012) Vgl. auch Anm. 274.
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Anders stellt sich die Situation beziiglich der irreguldren Migranten dar, die sich in den
jeweiligen padron municipal eingeschrieben haben. Thnen steht nicht nur, wie in vielen
anderen demokratischen Rechtsstaaten, prinzipiell der Zugang zu bestimmten existentiellen
Grundrechten offen. Durch das Instrument des empadronamiento wird ihnen dariiber hinaus
auch die faktische Inanspruchnahme dieser Rechte ermoglicht. Im Gegensatz zur Situation in
vielen anderen Staaten miissen irreguldre Migranten in Spanien nicht befiirchten, dass
staatliche Institutionen die personlichen Daten und die Informationen iiber den
Aufenthaltsstatus, die sie bei der Wahrnehmung dieser Rechte durch die Migranten erhalten,
zur Durchsetzung ihrer Kontrollkompetenz und damit zur Beendigung des irreguléren
Aufenthalts nutzen. Die Bedrohung durch Abschiebung, die anderswo zum ,,faktischen
Ausschluss der Irreguldren aus dem Menschenrechtsschutz* (Bielefeldt 2006: 85) fiihrt, ist in

Spanien zumindest bei der an das empadronamiento gekoppelten Rechte nicht gegeben.

Irreguldre Migranten konnen sich im padron municipal registrieren, ohne die
Weitergabe ihrer Daten an die Ausldnderbehdrden oder die Polizei befiirchten zu miissen.
Nach der urspriinglichen Gesetzeslage des Jahres 2000 war eine Datenweitergabe nur im
Zusammenhang mit Straftaten erlaubt. Eine Gesetzesreform der konservativen Regierung von
José Maria Aznar aus dem Jahr 2003 (Ley Organica 14/2003) schuf zwar die Moglichkeit
eines Datenabgleichs zwischen den Melderegistern und der Polizei und sorgte damit fiir grof3e
Unruhe unter Migranten und Unterstiitzerorganisationen. Tatsdchlich aber haben die
Behorden bislang davon keinen Gebrauch gemacht. (Santolya 2006: 135) Es gibt auch keine
empirischen Hinweise darauf, dass diese Reform langfristig zu einem Riickgang des
empadronamiento von Irreguldren gefiihrt hitte. (Gonzélez-Enriquez 2010: 251) Das
Instrument des empadronamiento erfiillt also — urspriinglich de jure, seit der Modifikation
2003 immerhin noch de facto — die Anforderungen, die Carens (2008) mit der Metapher der
firewall beschreibt: Der Bereich staatlichen Handels, der mit der Erfiillung existentieller
Grundrechte betraut ist, ist von demjenigen, der fiir die Durchsetzung der
Aufenthaltsgesetzgebung verantwortlich ist, getrennt. Damit garantiert der Staat auch die
Moglichkeit der faktischen Inanspruchnahme dieser Rechte — und wird zumindest gegeniiber
dieser Gruppe von Migranten und beziiglich der mit dem empadronamiento verbundenen

Rechte seinen menschenrechtlichen Verpflichtungen gerecht.
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Wihrend die Inanspruchnahme der mit der Einschreibung im padron municipal
verbundenen Rechte also nicht nur theoretisch, sondern auch faktisch ermdglicht wird, ergibt
sich beziiglich weiterer Rechte ein anderes Bild. Irreguldre Migranten verfiigen in Spanien
iiber individuelle und — seit der letzten Gesetzesreform mit dem Ley Orgénica 2/2009 — auch
wieder iiber kollektive Arbeitsrechte. (Izquierdo Carbonero 2011) Im neuen Ausldndergesetz
heif}t es: ,,Das Fehlen der Aufenthalts- und Arbeitsgenehmigung [...] lasst den Arbeitsvertrag
beziiglich der Rechte des auslidndischen Arbeiters nicht ungiiltig werden.“**” Die faktische
Inanspruchnahme dieser Rechte ist jedoch vielfach unméglich. Irreguldare Migranten, die etwa
juristisch gegen ihren Arbeitgeber beispielsweise wegen nicht bezahlten Lohnes vorgehen,
laufen prinzipiell immer Gefahr, dass gegen sie ein Abschiebeverfahren wegen irreguldren
Aufenthalts und irregulirer Beschiftigung eroffnet wird. Auch wenn Abschiebungen in vielen
Fiallen wegen familidrer Verwurzelung oder aus anderen Griinden nicht vollstreckt werden, ist
mit der Inanspruchnahme dieser Rechte zumindest ein Risiko verbunden. Irregulére
Migranten in Spanien verfligen also nur theoretisch {iber individuelle und kollektive
Arbeitsrechte. Die Moglichkeit der faktischen Inanspruchnahme, wie sie Carens (2008) als
Voraussetzung fiir die Konstatierung einer tatsachlichen Rechtsgewdhrung anfiihrt, ist in den

meisten Féllen nicht gegeben.

Das reformierte Ausldndergesetz von 2009 und seine im April 2011 erlassenen
Ausfithrungsbestimmungen sehen allerdings einige Ausnahmen vor. Opfer von
Menschenhandel, ausbeuterischen Arbeitsverhiltnissen oder anderen Straftaten bleiben von
der Abschiebung verschont, wen sie mit den Behdrden kooperieren. (Ley Organica 2/2009:
Art. 59.1.) Das gleiche gilt fiir Opfer sexueller Gewalt, die dies zur Anzeige bringen. (Real
Decreto 557/2011)

In der akademischen und politischen Diskussion um die Faktoren, die irregulére
Migration nach Spanien begiinstigen, wird auch immer wieder auf den im europaischen
Vergleich einzigartigen Zugang zu grundlegenden sozialen Rechten verwiesen. (Gonzalez-
Enriquez 2010: 247) Obwohl dieser Umstand gemeinhin als bedeutsamer Pull-Faktor galt,
herrschte unter politischen Parteien und gesellschaftlichen Organisationen in Spanien lange
Zeit Konsens dariiber, Migranten bestimmte Rechte unabhiangig von ihrem Aufenthaltsstatus
zuzugestehen. Die Gesetze, allen Migranten die Einschreibung in den padron ermdglichten

und das empadronamiento zur Voraussetzung fiir den Zugang zu grundlegenden Rechte

7 La carencia de la autorizacion de residencia y trabajo [...] no invalidara el contrato de trabajo respeto a los

derechos del trabajador extranjero.” (Ley Orgénica 2/2009: Art. 36.2.)
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macht, stammen aus der Regierungszeit des konservativen PP von Jos¢ Maria Aznar. Auch
die Reformen, mit denen die Regierung Aznar das liberale Ausldndergesetz von 2000
verschérfte, dnderten daran nichts. Die sozialistische Regierung von José Luis Rodriguez
Zapatero, die unter dem Eindruck der Wirtschaftskrise 2008 einen restriktiven Kurswechsel in
der Migrationspolitik einleitete, der in der erneuten Reform des Ausldnderechtes im

Dezember 2009 kulminierte, lieBen diese Regelung ebenfalls unberiihrt.

Als im Januar 2010 der konservative Biirgermeister der katalanischen Stadt Vic das
empadronamiento von Irreguliren in Frage stellte und ankiindigte, diese fortan bei der Polizei
denunzieren zu lassen, 16ste dies bei allen Parteien Emporung aus. Auch der damalige
konservative Oppositionsfiihrer Mariano Rajoy wies die Initiative seines Parteifreundes
zuriick. Zwar duflerte er Verstdndnis fiir die Probleme der Kommunen und kritisierte das
System des padron. Gleichzeitig bekriftigte er aber die UnverduBBerlichkeit bestimmter
Rechte: ,,Alle Menschen haben durch ihr Menschsein Anrecht auf grundlegende soziale
Dienstleistungen.“**® Auch die sozialistische Regierung verteidigte ,,die Universalitit
grundlegenderer Rechte wie des Zugangs zu Gesundheitsversorgung und Bildung.“**® Der
Verweis auf die Universalitit der Menschenrechte bildete also parteieniibergreifend den
Begriindungszusammenhang fiir die Beibehaltung dieser Politiken des allgemeinen Zugangs

zu grundlegenden Rechten.

Allerdings zeichneten sich im Verlauf des Jahres 2010 Risse in diesem Konsens ab. Der
katalanische Landesverband des PP machte sich im Wahlkampf vor den Autonomiewahlen im
November 2010 die Forderung des Biirgermeisters von Vic nach einem Ende des
empadronamiento fiir Irreguldre zu Eigen und erhielt daflir zumindest die implizite
Unterstiitzung der nationalen Parteifithrung. (El Pais, 12.10.2010) Nach den Wahlen war das
Thema allerdings wieder aus der 6ffentlichen Debatte verschwunden. Auch im Wahlkampf im
Vorfeld der vorgezogenen Parlamentswahlen am 20. November 2011 spielte es keine Rolle.
Es bleib allerdings abzuwarten, ob Mariano Rajoy auch als Ministerpridsident an seinem
Bekenntnis zur UnverdufBerlichkeit der Menschenrechte im Zusammenhang mit den

grundlegenden Rechten irreguldrer Migranten festhalten wird. Das Dekret vom April 2012,

2% Todos los seres humanos, por el hecho de serlo, tienen derecho a los servicios basicos fundamentales.” ABC,

20.01.2010. http://www.abc.es/20100122/nacional-nacional/rajoy-plantea-sanidad-educacion-
201001221433.html; (31.08.2011).

% La universalidad de derechos basicos como el del acceso a la sanidad y a la educacion.” La Vanguardia,
23.01.2010. http://www.lavanguardia.com/politica/noticias/20100123/53875797170/de-la-vega-no-pondran-en-
duda-la-universalidad-de-la-sanidad-y-la-educacion.html; (31.08.2011).
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das irreguldren Migranten den Zugang zur staatlichen Gesundheitsversorgung verwehren soll,

weist in eine andere Richtung.300

Zusammenfassend lésst sich festhalten, dass Spanien gegeniiber dem Phinomen der
irreguldaren Migration auch Politiken formuliert und implementiert hat, die zumindest
teilweise den Kriterien eines menschenrechtsbasierten Ansatz entsprechen. Durch das
Instrument des empadronamiento wird einem groflen Teil der irreguléren Migranten die
Wahrehmung grundlegender Rechte nicht nur gewihrt, sondern auch faktisch ermoglicht.
Damit wird die zentrale Forderung einer menschenrechtsbasierten Politik erfiillt, Migranten
die Inanspruchnahme ihrer Rechte ohne die Angst vor Entdeckung und Abschiebung moglich
zu machen. (Bielefeldt 2006; Carens 2008) An dieser Praxis haben die spanischen
Regierungen sowohl in den Zeiten einer enormen Steigerung der irreguldren Zuwanderung als
auch unter den Bedingungen der Wirtschafts-, Beschéftigungs- und Schuldenkrise seit 2008
festgehalten — zumindest bis ins Frithjahr 2012. Diese menschenrechtsbasierten Politiken sind
allerdings doppelt begrenzt. Zum einen haben Migranten, die nicht im padron municipal
eingeschrieben sind, keinen Zugang zu grundlegenden Rechten wie Gesundheit und Bildung.
Zum anderen ist nur die Inanspruchnahme der mit dem empadronamiento verbundenen
Rechte durch eine firewall im Sinne Carens (2008) auch tatsdchlich garantiert. Zwar verfiigen
auch irreguldre Migranten in Spanien {iber so viele individuelle und kollektive Rechte wie in
sonst keinem anderen europdischen Staat. Die Wahrnehmung dieser Rechte ist, bei den
genannten signifikanten Ausnahmen, jedoch zumindest prinzipiell mit der Gefahr der
Identifizierung und der Abschiebung verbunden. Damit fehlt unter Perspektive eines
menschenrechtsbasierten Politikansatzes die zentrale Voraussetzung, um von tatsdchlichen
Rechten im Sinne der menschenrechtlichen Verpflichtung des Staates ausgehen zu kdnnen:

Néamlich die Moglichkeit der faktischen Inanspruchnahme durch Migranten ohne Papiere.

Menschenrechtsorganisationen, migrationspolitische NGOs und
Migrantenvereinigungen iiben scharfe Kritik an dieser doppelten Beschranktheit. Tatséchlich
bleiben oftmals gerade diejenigen Migranten, die sich in einer Situation besonderer
Vulnerabilitit befinden, von der Inanspruchnahme grundlegender Rechte ausgeschlossen.
(Caéritas Espafiola 2011) Auch Migranten, die durch das empadronamiento Zugang zu

grundlegenden Rechten haben, sehen sich beispielsweise Situationen der Ausbeutung oftmals

*%vgl. Anm. 296.
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schutzlos ausgeliefert, da sie faktisch kaum Moglichkeiten haben, etwa ihre Arbeitsrechte vor

Gericht ohne Angst vor Abschiebung durchzusetzen.

Trotz dieser eklatanten Méngel und Versdumnisse muss gerade im européischen
Vergleich auf die fortschrittlichen Aspekte der rechtebasierten Politiken in Spanien
hingewiesen werden. Das Instrument des empadronamiento eréftnet irreguliren Migranten
nicht nur eine Form der lokalen Mitgliedschaft, sondern stellt ein interessantes Modell dar,
wie das Dilemma der faktischen Inanspruchnahme theoretisch verfiigbarer Rechte fiir
irreguldre Migranten aufgelost werden kann — immer vorausgesetzt, der Staat ist bereit, eine
Einschriankung seiner Kontrollkompetenz zugunsten der Verwirklichung von grundlegenden
Rechten fiir alle seine Einwohner in Kauf zu nehmen. Die von Carens propagierte firewall

findet im spanischen System eine praktikable Verwirklichung.

4.6. Zwischenfazit

Nachdem die spanischen Regierungen lange Zeit in erster Linie mit einer bestindigen
Ausweitung und Verschéarfung der Kontrollpolitiken auf die weitgehend ungesteuerte und
irreguldre Zuwanderung reagiert haben, lassen sich seit der Jahrtausendwende vermehrt
Anstregungen konstatieren, die dem Phdnomen der irreguldren Migration mit kohérenteren
Politikansitzen zu begegnen suchten. Schon von der konservativen Regierung unter José
Maria Aznar auf den Weg gebracht, haben diese Politikansdtze insbesondere in der ersten
Legislaturperiode der sozialistischen Regierung von José Luis Rodriguez Zapatero (2004 bis
2008) eine Konkretisierung erfahren. Die Bekdmpfung der irreguldren Migration wurde
komplementiert durch eine Ausweitung der reguldren Zuwanderungsmdglichkeiten,
verschiedenen Politiken der Beeinflussung von Push- und Pullfaktoren irreguldrer
Migrationsprozesse sowie pragmatischen Politiken im Umgang mit dem Phinomen der
irreguldren Migration. Dariiber hinaus konsolidierte sich in dieser Zeit ein
parteieniibergreifender Konsens, auch irreguldren Migranten aus menschenrechtlichen

Begriindungen heraus die Wahrnehmung existentieller Grundrechte zu ermoglichen.

Insbesondere in den Politiken des pragmatischen Umgangs manifestierte sich die
Akzeptanz eines gewissen Maf3es irreguldrer Migration als Realitdt einer modernen und
offenen Gesellschaft. Vor diesem Hintergrund formulierten die Regierungen unabhéngig von

ihrer parteipolitischen Couleur Politiken, die einerseits auf eine Uberwindung von

290



Irregularitit und andererseits auf die Abmilderung ihrer Folgen abzielten. Die lange Sequenz
von aullerordentlichen Regularisierungsprozessen hat zusammen mit dem Instrument der
individuellen Regularisierung zu einer aufenthaltsrechtlichen Stabilisierung der groen
Mehrheit der migrantischen Bevolkerung in Spanien gefiihrt. Mit der Schaffung einer Form
der lokalen Mitgliedschaft und der Entkoppelung der Wahrnehmung grundlegender Rechte
von einem reguldren Aufenthaltstatus wurden die Voraussetzungen dafiir geschaffen, die
Konsequenzen der Irregularitit fiir eine Mehrheit der Migranten, aber auch fiir die spanische
Aufnahmegesellschaft, abzufedern. Angesichts der Dimension, die die irreguldre
Zuwanderung nach Spanien in den ersten Jahren des neuen Jahrtausends erreichte, war dies
von enormer Bedeutung. Kein anderes Land in Europa hat eine derart rasante
Zuwanderungsdynamik wie Spanien erlebt, nirgendwo anders lebten so viele irregulére
Migranten wie in Spanien in den Jahren zwischen 2000 und 2007. Das diese sidkulare
Entwicklung ohne dramatische soziale Konflikte und weitgehend ohne erfolgreiche
xenophobe Mobilisierungen verlaufen konnte, ist auch den Politiken des pragmatischen

Umgangs mit der irreguldren Migration geschuldet.

Dariiber hinaus war lange Zeit bemerkenswert, dass auch unter den Bedingungen einer
dramatischen Wirtschafts-, Beschéftigungs- und Finanzkrise keine der nationalen politischen
Parteien die menschenrechtlich begriindete Gewidhrung existentieller Grundrechte fiir alle
Migranten unabhingig ihres Aufenthaltsstatuses in Frage stellte. Entsprechende Vorstof3e
inbesondere aus den katalanischen Regionalverbianden der beiden groen Parteien im Vorfeld
der dortigen Autonomiewahlen im Herbst 2010 wiesen die die jeweiligen Parteifiihrer José
Luis Rodriguez Zapatero (PSOE) und Mario Rajoy (PP) mit einem expliziten Verweis auf die

Menschenrechte zuriick.>"!

' vgl. Anm. 298 u. 299.
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5. Politikoptionen demokratischer Staaten gegeniiber irregulirer
Migration

Auf der Basis der im vorangegangenen Kapitel flir das Fallbeispiel Spanien analysierten
Politiken soll im Folgenden nun eine allgemeine Systematik der Politikoptionen, die
demokratischen Staaten gegeniiber dem Phinomen der irreguldaren Migration zur Verfiigung
stehen, entwickelt werden. Irreguldre Migration konfrontiert Regierungen und andere
politische und gesellschaftliche Akteure mit einer ganzen Reihe von schwierigen
Herausforderungen. Die Einreise und der Aufenthalt von Personen ohne die erforderliche
Autorisierung stellt zundchst einmal grundsétzlich die territoriale Souverinitét des Staates in
Frage. (Gosh 1998) Dartiiber hinaus ergeben sich eine Vielzahl von politischen, 6konomischen
und sozialen Folgen fiir den Staat, die Aufnahmegesellschaft und die Migranten selbst. Dazu
zahlen die politischen Implikationen einer unkontrollierten oder nicht kontrollierbaren
Zuwanderung, die wirtschaftlichen Auswirkungen der irreguldren Beschiftigung von
Migranten, die gesellschaftlichen Konsequenzen der Anwesenheit von Migranten, die
aufgrund ihres irreguliren Status meist tiber geringere Moglichkeiten und Anreize zur
Integration als etwa reguldre Zuwanderer verfligen, oder aber der gesellschaftliche Diskurs
iiber eine Form der Zuwanderung, die sich per Definition staatlicher Kontrolle entzieht und
im Zuge der ,,securitization of migration* (Marshall 2006a: 10) im letzten Jahrzehnt immer
starker mit Bedrohungen der inneren Sicherheit und Delikten der Schwerkriminalitét in
Verbindung gebracht wurde. Fiir Migranten bringt die Situation der Irregularitit bei der
Einreise, im Aufenthalt und bei der Beschéftigung eine Vielzahl von Risiken mit sich, welche
die menschliche Sicherheit in vielféltiger Weise gefdahrden. (Angenendt 2007: 18-19;
Bustamante 2003)

Das ist das Spannungsfeld, in dem Staaten ihre Politiken gegeniiber irregulérer
Migration formulieren. Dabei sind es nicht nur innerstaatliche Strukturen und Akteure, welche
die Reaktionen der jeweiligen Staaten beeinflussen. Politiken gegeniiber irregulérer
Migrationen werden auch durch internationale bzw. supranationale Ubereinkiinfte bestimmt,
im Fall der Mitgliedsstaaten der EU etwa im Rahmen der Beschliisse und Rechtsakte der
europdischen Migrations- und Asylpolitik. Aber auch Verpflichtungen des Vélkerrechts und
der Menschenrechte wirken auf die Formulierung der Politiken gegeniiber irregulérer

Migration ein. Dabei kommt insbesondere den Menschenrechten eine zentrale Bedeutung zu.
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Denn ,,auch im staatlichen Vorgehen gegen irreguldre Migration unterliegt der Staat |[...]
menschenrechtlichen Bindungen.* (Bielefeldt 2006: 82) Das Spannungsverhéltnis, das sich
aus dem Prinzip der territorialen Souverénitit einerseits und der universellen Giiltigkeit der
der Menschenrechte anderseits ergibt, ist ein pragendes Element der Debatte tliber

angemessene Politiken gegeniiber irreguldrer Migration.

Die territoriale Souveranitit von Staaten und das damit einhergehende Recht, iiber den
Zugang und Aufenthalt von Auslidndern zu entscheiden, gehort zu den Grundprinzipien des
internationalen politischen Systems. Erst die Ausiibung dieses Rechtes, also die Festsetzung
von Normen fiir Einreise und Aufenthalt von Nichtstaatsangehdrigen, zieht die Irregularitét
von bestimmten Personengruppen nach sich. Ohne das Prinzip der territorialen Souveranitét
gibe es also keine irreguldre Migration. Migranten, die irregulér in das Territorium des
Staates einreisen oder sich ohne die entsprechende Autorisierung darin aufhalten, stellen
umgekehrt durch ihre schiere Existenz die Fihigkeit des Staates zur Kontrolle des
Territoriums und damit einen Kernbereichs nationalstaatlicher Souverinitét in Frage: ,, The
concept ,irregular migration’ [...] is intelligible only by reference to both the rule of state

territorial sovereignty and the limitations of sovereignty in fact.” (Bosniak 2004: 317)

Staaten reagieren auf diese Verletzung der territorialen Souverinitit und die damit
verbundene Herausforderung ihrer Kontrollkompetenz gemeinhin mit Politiken, die darauf
abzielen, ihre Souverénitét zu bestitigen und ihre Kontrollkompetenz wiederherzustellen. Alle
Politiken gegeniiber irreguldrer Migration, die auf deren Bekdmpfung abzielen, haben hier
thren Ursprung. Ziel dieser Politiken ist es, die Kontrolle iiber Einreise und Aufenthalt
wiederzuerlangen — in Bezug auf irreguldre Migration bedeutet dies, weitere irregulire
Zuwanderung zu verhindern und die bereits ohne reguldren Aufenthaltsstatus im Land

lebenden Migranten abzuschieben.

Diese Politiken der Kontrolle sind vielfachen Einschrinkungen unterworfen. Da sie
weder auf die den Migrationsprozess auslosenden Faktoren in den Herkunfts- noch auf solche
in den Zielregionen wirken, ist ihre Effizienz beschrinkt. Tatsdchlich haben die in den letzten
Jahren immer weiter verschérften Kontrollpolitiken der Zielldnder den sékularen Prozess der
irreguldren Migration nicht aufhalten konnen. Dariiber hinaus zeitigen sie vielfach
nichtintendierte negative Folgen, die oftmals die Legitimitét dieser Politiken in Frage stellen.

(Cornelius/Tsuda 2004) Ein drastisches Beispiel hierfiir ist das Massensterben von Migranten

293



vor den Kiisten Europas, das in einem direkten Zusammenhang mit der Verschéarfung der
Politiken der Kontrolle steht. (Kiza 2008; Carling 2007; Klepp 2011) Aber auch die Zunahme
der Schleuserkriminalitdt und die damit verbundenen Risiken fiir Migranten und Zielldnder
gleichermallen kann als Beispiel fiir nichtintendierte Konsequenzen der Kontrollpolitiken

angefiihrt werden.

Dariiber hinaus finden Politiken der Kontrolle ihre Grenzen in der schieren Dimension
des Phinomens einerseits und den Beschrankungen staatlicher Gewalt in demokratischen
Verfassungsstaaten andererseits. (Cinar et al. 2000: 15) Dies gilt fiir Politiken zur
Verhinderung der irreguldren Einreise ebenso wie fiir Politiken, die auf die Beendigung des
irreguldren Aufenthalts abzielen. (Gosh 1998: 154) Die Erfassung und die Abschiebung von
ganzen irreguldren Migrantenbevolkerungen wiirde die Behdrden der meisten Zielstaaten vor
kaum zu bewiltigende Herausforderungen stellen — und wére politisch nur sehr schwer
durchsetzbar. Dariiber hinaus unterliegen demokratische Staaten gemeinhin einer Art von
normativer Selbstbeschriankung, nicht alle restriktiven Mallnahmen, die etwa legal moglich

wiéren, auch zur Anwendung zu bringen. (Hollifield 1992, 2008)

SchlieBlich finden die verschiedenen Politiken der Kontrolle ihre Beschrinkung in dem
Umstand, dass fiir eine erfolgreiche Implementierung, beispielsweise bei der Riickfiihrung,
oftmals die Kooperation der Herkunfts- und Transitstaaten erforderlich ist. Zwar gibt es seit
langem etwa auf der Ebene der EU und der Mitgliedsstaaten vielfdltige Anstrengungen,
Drittstaaten in die Migrationskontrolle einzubeziehen, was in weitem Umfang auch geschehen
ist. (Eigmiiller 2007) Es ist jedoch ein strukturelles Merkmal vieler Kontrollpolitiken, dass die
Staaten flir deren wirkungsvolle Implementierung auf die Kooperationsbereitschaft eines
weiteren souverdnen Akteurs angewiesen sind. Der Erfolg von Politiken, die auf die
Bestétigung des Prinzips der territorialen Souverdnitit eines Staates abzielen, unterliegt also

nicht dessen alleiniger Souveranitit.

Die Politiken der Kontrolle finden dariiber hinaus ihre Beschrdnkungen auch im
internationalen Recht, etwa dem Non-Refoulment-Gebot der Genfer Fliichtlingskonvention
(GFK), oder dem universellen Anspruch der Menschenrechte, ndmlich an dem Punkt, ,,at
which undocumented aliens’ rights as individuals properly yield to States’ sovereign

exclusionary powers.“ (Bosniak 2004: 327)
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Vor dem Hintergrund dieser strukturellen Beschrénktheit und der tendenziellen
Ineffizienz von Politiken der Kontrolle und dem Fortbestehen des Phdnomens der irreguléren
Migration formulierten viele Staaten, aber auch die EU, verstarkt Politiken formuliert, welche
die Triebkréifte von Migrationsprozessen beeinflussen sollen. Diese Politiken zur Vermeidung
irreguldrer Migration zielen in zwei Richtungen: Zum einen sollen sie auf die Umsténde
einwirken, die in den Herkunftsregionen die Entscheidung zur Migration bestimmen. Zum
anderen richten sie sich auf die Faktoren in den Zielregionen, die irregulére Migration
anziehen. Zu ersteren zdhlen beispielsweise Politiken der Entwicklungszusammenarbeit, die
die Lebensumsténde in bestimmten Regionen verbessern oder durch die Forderung
bestimmter Sektoren Arbeitspldtze schaffen sollen. Aber auch Informationskampagnen mit
dem Ziel, die Bevolkerungen von Herkunftsldndern liber die Gefahren und die Trugbilder
irreguldrer Migration aufzukldren, gehoren dazu. Politiken, die auf die Pull-Faktoren abzielen,
konnen etwa Mallnahmen zur Einddimmung der informellen Wirtschaft und der irreguléren
Beschiftigung sein. Gemeinsames Ziel dieser Politiken ist es, durch eine Abschwéchung der

Push- und Pull-Faktoren Prozesse der irreguldren Migration zu vermeiden.

Angesichts der enormen strukturellen Unterschiede, etwa hinsichtlich der
Wirtschaftskraft, dem Entwicklungsstand, aber auch der demografischen Entwicklung
zwischen den Herkunfts- und Zielregionen und der daraus resultierenden Dynamisierung von
Migrationsprozessen, ist die Wirkung solcher Politiken notwendigerweise begrenzt.
AuBlerdem ist die Interdependenz von Migration und Entwicklung unklar —
Entwicklungserfolge eines Landes miissen nicht unbedingt zu einer Reduzierung der
Auswanderung fiihren. Unter bestimmten Umstédnden kann sogar das Gegenteil der Fall sein.

(Haan 2006)

In einem kohérenten Politikansatz gegeniiber irreguldrer Migration kommt solchen
Politiken jedoch schon aus konzeptionellen Griinden ein zentraler Stellenwert zu. Die
skizzierten Politiken der Vermeidung irreguldrer Migration sind die einzigen Instrumente, die
auf die Triebkréfte irreguldrer Migrationsprozesse Einfluss nehmen. Wihrend andere
Politiken darauf abzielen, Migrationsstrome aufzuhalten oder zumindest abzuschwichen,
richten sich diese Politiken auf die Faktoren, die diese Strome iiberhaupt erst generieren.
Politiken, die auf eine Beeinflussung der Push- und Pull-Faktoren abzielen, verfiigen somit —

zumindest konzeptionell — tatsdchlich iiber ein Potential, das zu haben Politiken der Kontrolle

295



meist ungerechtfertigterweise suggerieren: Namlich die Kapazitit, Migrationsstrome zu

regulieren.

AuBler den beschriebenen Politiken zur Vermeidung irreguldrer Migration haben einige
Zielldnder auch Politiken formuliert, die auf die Vermeidung der Irregularitdt der Migration
abzielen. Darunter fallen alle MaBBnahmen und Instrumente, die Migranten unter bestimmten
Voraussetzungen eine reguldre Zuwanderung in den Arbeitsmarkt des jeweiligen Ziellandes
ermdglichen. Diese Politiken sind vielfach durch Kriterien wie Nationalitdt, Anzahl,
Beschiftigungssektoren, Qualifikation oder Dauer des Aufenthalts beschriankt. Gemein ist
ihnen der Umstand, dass sie darauf abzielen, die bestehenden irreguldren Migrationsstrome
zumindest teilweise in reguldre Kanile zu iiberfithren — und damit die negativen Folgen der
Irregularitat fiir die Migranten und die Aufnahmegesellschaft zu vermeiden. Politiken zur
Schaffung reguldrer Zuwanderungsmoglichkeiten sind ein effizientes Mittel zur Vermeidung
von Irregularitét. (Angenendt 2007: 31) Voraussetzung dafiir ist allerdings, dass sich diese
Politiken an den bestehenden Migrationsstromen und damit an den Erfordernissen in den
Herkunftsldndern und dem jeweiligen Zielland gleichermallen orientieren. Eine
Zuwanderungspolitik, die ausschlieBlich auf die Nachfrage in bestimmten Segmenten des
Arbeitsmarktes, etwa nach hochqualifizierten Facharbeitern, ausgerichtet ist, wird dagegen
nur geringe Wirkung bei der Vermeidung irreguldrer Zuwanderung entfalten. Die spanische
Praxis, bilaterale Migrationsabkommen mit einigen der wichtigsten Herkunftslédnder
irreguldrer Migrationsstrome abzuschlieen, kann als Beispiel einer solchen Politik gelten und

hat zur Verminderung der irreguldren Migration in dem iberischen Land beigetragen.

Die bisherigen Erfahrungen der meisten Zielldnder irreguldrer Migration zeigen, dass
weder Politiken der Kontrolle noch der Vermeidung ausreichend sind, die Zuwanderung von
irreguldren Migranten zu verhindern und die Zahl der sich irreguldr authaltenden Migranten
nachhaltig zu verringern. Einige Staaten, darunter auch Spanien, haben deshalb /iberale
Politiken des pragmatischen Umgangs gegeniiber dem Phédnomen der irreguldren Migration
entwickelt. Insbesondere sind hier die verschiedenen Politiken der Regularisierung,
Legalisierung, Amnestie etc. zu nennen, also Programme, die irreguldren Migranten unter
bestimmten Kriterien die Mdglichkeit erdffnen, ihren Status zu regularisieren. (Baldwin-
Edwards/Kraler 2009; Finotelli 2008) Maflnahmen dieser Art gehen implizit oder explizit von
der Annahme aus, dass es sich bei der irreguldren Zuwanderung um einen irreversiblen

Prozess, um ,,a structural feature of modern society, deeply rooted in the structural conditions
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of world society” (Bommes/Sciortino 2011b: 214) handelt. Angesichts dieser Tatsache kann
ein pragmatischer Umgang mit diesem Phédnomen als vorteilhaft fiir die
Aufnahmegesellschaft und die Zuwanderer gleichermallen betrachtet werden. In
unterschiedlich angelegten Regularisierungsprozessen erhalten Migranten meist befristete
Aufenthaltsgenehmigungen, die sie nach Ablauf einer relativ kurzen Zeitspanne, in der Regel
ein Jahr, erneuern miissen. Zur Erneuerung muss meist ein sozialversicherungspflichtiges
Beschiftigungsverhiltnis nachgewiesen werden, in manchen Fillen, wie etwa bei der letzten
Regularisierung in Spanien im Jahr 2005, war eine Meldung bei der Sozialversicherung sogar
Voraussetzung fiir die Teilnahme am dem Programm. Politiken diese Art zielen also nicht nur
darauf ab, Irregularitit im Aufenthalt zu beseitigen, sondern auch informelle

Arbeitsverhéltnisse in die Regularitit zu tiberfithren.

Regularisierungspolitiken gehdren zu den umstrittensten MaBnahmen gegeniiber
irreguldrer Zuwanderung. Fiir ihre Beflirworter stellen sie ein wichtiges Instrument des
Migrationsmanagements dar, das es ermoglicht, den mit restriktiven Mitteln kaum
auflosbaren Zustand massenhafter Irregularitit in den Bereich politischer Gestaltungsmacht
zu Uiberfiihren und damit die Voraussetzung fiir die 6konomische und soziale Integration eines
zuvor marginalisierten Teils der Bevolkerung zu schaffen. Die Gegner der
Regularisierungspolitiken sehen in thnen Maflnahmen, die einen Verstof3 gegen die
Einwanderungs- und Aufenthaltsgesetze eines Staates nachtraglich sanktionieren und zudem

einen ,,Magneteffekt™ auf potentielle Einwanderer ausiiben. (Angenendt 2007: 30)

Neben der Regularisierung existieren weitere Mallnahmen, die in das Spektrum liberaler
Politiken eines pragmatischen Migrationsmanagements eingeordnet werden konnen. Viele
Staaten tolerieren den Aufenthalt irreguldrer Migranten, etwa in dem sie keine systematischen
Kontrollen des Aufenthaltsstatus bei Migranten durchfiihren, auf die Vollstreckung von
Ausweisungsbeschliissen verzichten oder laxe Politiken gegeniiber der Beschéftigung von
Irreguldren verfolgen. Solchen Politiken liegen zum einen das implizite Eingestandnis
zugrunde, dass die Abschiebung aller Migranten, die sich irreguldr im jeweiligen Land
befinden, mit den Mittel eines demokratischen Rechtsstaates und unter den Bedingungen
einer demokratischen Offentlichkeit kaum machbar wire. Zum anderen kénnen auch
volkswirtschaftliche Uberlegungen eine Rolle spielen. Irregulire Migration ist stets auch eine
Folge eines mismatches zwischen der Nachfrage auf dem nationalen Arbeitsmarkt und der

Migrationspolitik des jeweiligen Landes. (Gosh 1998) Lisst sich diese, beispielsweise aus
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Angst vor politischen Folgen, nicht verdndern, kann die Tolerierung irregulirer Beschiftigung

unter volkswirtschaftlichen Aspekten sinnvoll sein. (Diivell 2006: 29-32; Schuck 2008)

Eine faktische Tolerierung irreguldrer Migration findet nicht nur durch passive
Malnahmen der Nicht-Kontrolle statt. Einige Regierungen haben Mdéglichkeiten geschaffen,
irreguldre Migranten in Teilbereiche der Gesellschaft einzubinden, ohne den Status der
Irregularitét aufzuldsen. In vielen Zielsstaaten finden sich unterschiedliche informelle oder
formale Formen ,,sublegaler Integration* (Karakayali 2008: 222) irreguldrer Migranten, wie
etwa das geschilderte spanische System des empadronamiento, das die Voraussetzung flir
Wahrnehumg bestimmter Rechte darstellt. Dadurch konnen neue Formen der Mitgliedschaft
entstehen, die zwischen der Irregularitdt und dem reguldren Aufenthaltsstaus angesiedelt sind
und vielfach einen ersten Schritt zur Statuskonsolidierung der Migranten darstellen. Die
Staaten wiederum erlangen auf diese Weise eine gewisse Kontrolle iiber einen Teil der
Migrantenbevolkerung, der ohne diese Formen sublegaler Integration faktisch unsichtbar
wire. Uber Formen der sublegalen Integration kdnnen Staaten auch die Teilhabe der
irreguldren Migranten an bestimmten 6ffentlichen Leistungen sicherstellen, die ihnen die
Wahrnehmung von Grundrechten ermdglichen — was allerdings die Bereitstellung der

entsprechenden Ressourcen notwendig macht.

Diese Politiken, die neue Formen der Zugehorigkeit und der Teilhabe umfassen, sind
eng mit einer weiteren Gruppe von Politiken gegeniiber irreguldrer Migration verbunden,
ndmlich solchen, die von dem Menschenrechtsansatz ausgehen. (Bielefeldt 2006; Bustamante
2002) Menschenrechtsbasierte Politiken leiten sich von einem normativen Universalismus ab,
der seinen Grund in den unverduBerlichen Menschenrechten hat, die jedem Menschen zu
Eigen sind. Es ist die Aufgabe des Staates, die Wahrung der Menschenrechte aller seiner
Einwohner sicherzustellen — unabhingig von deren jeweiligem Aufenthaltsstatus. In den
meisten Féllen sind jedoch irreguldre Migranten eben aufgrund ihres Status von der Wahrung
und Erfiillung ihrer grundlegenden Rechte ausgeschlossen. Dieser Ausschluss ,,stellt [...] eine
zentrale Herausforderung fiir die Durchsetzung der Menschrechte dar.* (Bielefeldt 2006: 85)
Eine auf dem Menschenrechtsansatz basierende Politik stellt die Durchsetzung von
Menschenrechten auch fiir irregulare Migranten sicher. Verfechter des
Menschenrechtsansatzes akzeptieren gemeinhin die Legitimitéit von Politiken, die Zugang und
Aufenthalt zum Territorium eines Staates regeln und damit auch die Unterscheidung von

regulédrer und irreguldrer Migration. Gleichzeitig verlangen sie aber von dem Staat, die
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Moglichkeiten zu schaffen, auch irreguldren Zuwanderern die Wahrung ihrer grundlegenden

Rechte zu ermoglichen. (Oberndorfer 2001: 16)

Menschrechte sind auch Rechtsanspriiche. Der Staat ist verpflichtet, sie zu achten, zu
schiitzen und zu gewéhren. (Bielefeldt 2006: 85) Um dieser Verpflichtung nachzukommen, ist
eine Anerkennung der Allgemeingiiltigkeit der Menschenrechte nicht ausreichend. Der Staat
muss auch praktisch dafiir sorgen, dass irreguldre Migranten ihre Rechte geltend machen
konnen. Wenn ein irreguldrer Migrant sich zwar grundsétzlich in drztliche Behandlung
begeben kann, jedoch damit rechnen muss, in der Folge identifiziert und abgeschoben zu
werden, ist ihm de facto das Recht auf medizinische Versorgung vorenthalten. Die
Wahrnehmung dieser Rechte durch Irreguldre setzt also voraus, dass die Sphire der
Aufenthaltskrontrolle und die der jeweiligen Inanspruchnahme eines Rechts durch eine Art
von ,firewall* (Carens 2008) getrennt sind. Erst wenn so die Mechanismen geschaffen sind,
dass auch Menschen ohne Aufenthaltsstatus ihre elementaren Rechte in der Realitit gewahrt
sehen, ist der jeweilige Staat den Verpflichtungen nachgekommen, die sich aus dem Postulat

des normativen Universalismus ergeben.

Alle demokratischen Verfassungsstaaten berufen sich auf die Menschenrechte. In den
Politiken gegeniiber irreguldrer Migration ist der Primat der Menschenrechte jedoch nur selten
erkennbar. Im Gegenteil: In vielen Zielldndern bleiben Migranten ohne Aufenthaltsstatus auch
die elementarsten Rechte vorenthalten: ,,Die faktische Rechtlosigkeit dieser Menschen
bedeutet als solche bereits eine strukturelle Menschenrechtsverweigerung, konstatiert
Bielefeld. (2006: 83) Die Ziellander irreguldrer Migrationsprozesse tun sich schwer, ihre
Politik an dem Menschrechtsansatz auszurichten. In der Tat sind Rechte fiir irregulére
Migranten aus der Perspektive einer Politik der Kontrolle kontraproduktiv: Auch sie belohnen
eine Verletzung der Einreise- bzw. Aufenthaltsbestimmungen im Nachhinein und laufen
Gefahr, einen gewissen Magneteffekt zu zeitigen. Eine Verweigerung dieser Rechte hat
allerdings fiir die demokratische Legitimitdt der Politiken gegeniiber irregulérer Migration
negative Folgen. SchlieBlich ist es ,,die konsequente Orientierung am Vorrang der
Menschrechte, die eine ,,freiheitliche Rechtspolitik von einer bloBen ,law und order’ Politik*

unterscheidet. (Bielefeldt 2006: 82)

Fast alle Zielldnder irreguldrer Migration machen in ihrer Reaktion auf das Phanomen

der irreguldren Migration von allen genannten Politikoptionen Gebrauch. Das spanische
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Fallbeispiel hat gezeigt, dass die spanischen Regierungen parallel Politiken formuliert und
implementiert haben, die sich dem Primat der Kontrolle, der Vermeidung, dem pragmatischen
Management oder dem menschenrechtsbasierten Ansatz zuordnen lassen. Auferst
unterschiedlich dagegen ist die jeweilige Priasenz der verschiedenen Optionen in der

Gesamtpolitik der einzelnen Staaten gegeniiber irreguldrer Zuwanderung.

Im sékularen Prozess der Migrationsrestriktion, wie er in nahezu allen Zielldndern seit
Mitte der siebziger Jahre zu beobachten ist, stehen Politiken der Kontrolle fast iiberall im
Vordergrund — kein ein Land wiirde auf den Anspruch der Entscheidungskompetenz iiber
Einreise und Aufenthalt verzichten. Noch in den beiden Jahrzehnten davor verhielt sich dies
etwas anders: ,,spontaneous migrants®, wie Irregulire in diesem Zeitraum noch genannt
wurden, hatten in den boomenden Industriestaaten Westeuropas kaum Probleme, ihren
Aufenthaltsstatus schnell zu regularisieren. (Diivell 2006: 23) Und auch in jiingster
Vergangenheit verfolgten insbesondere siideuropdische Lénder aufgrund ihrer spezifischen
wirtschaftlichen Interessen den Kontrollansatz sehr viel stirker in den Verlautbarungen

gegeniiber den europdischen Partnerldndern als auf der Implementierungsebene. (Finotelli

2008)

Politiken zur Vermeidung irregulérer Migration wurden vor allem in den letzten Jahren
unter dem Eindruck des relativen Scheiterns der Kontrollpolitiken entwickelt. Zumindest auf
konzeptioneller Ebene werden sie als notwendige komplementére Ergdnzungen der
restriktiven Politikoptionen betrachtet — einzelne Lander und auch die EU haben im Bereich
der Entwicklungszusammenarbeit, bei der Schaffung von regulidren Kanilen der
Arbeitsmigration oder beziiglich der Malnahmen zur Bekdmpfung der Schattenwirtschaft

einige Initiativen unternommen.

Ausgeprigte Unterschiede lassen sich bei der Anwendung von liberalen Politiken des
pragmatischen Umgangs mit irreguldrer Migration feststellen. Einige Lander mit gro3en
stocks von irreguldren Migranten haben in der Vergangenheit immer wieder aullerordentliche
Regularisierungsprogramme durchgefiihrt und damit mafigeblich zur aufenthaltsrechtlichen
Stabilisierung eines grof3en Teils ihrer jeweiligen migrantischen Bevdlkerung beigetragen.
Andere Lander lehnen solche kollektive Maflnahmen konsequent ab und bringen hochstens
auf individueller Ebene vergleichbare Instrumente zur Anwendung, etwa in Form der

,Duldung* abgelehnter Asylbewerber, wie sie in Deutschland praktiziert wird. (Finotelli

300



2008) Auch bei der Tolerierung des irreguldren Aufenthalts werden Unterschiede deutlich.
Wihrend einige Staaten auch grof3e irregulire Bevolkerungsgruppen de facto tolerieren,
stellen andere restriktive Politiken in den Vordergrund. Allerdings setzt in den meisten
Staaten die schiere Dimension des Phinomens etwaigen zero-tolerance-Ansétzen enge
Grenzen: Selbst wenn eine Regierung die enorme Anstrengung unternehmen wiirde, alle
irreguldren Migranten zu identifizieren, wire sie wohl kaum in der Lage, deren Abschiebung
technisch um- und politisch durchzusetzen. Dariiber hinaus unterliegen demokratische Staaten
gemeinhin einer normativen Selbstbeschrinkung im Sinne eines ,,embedded liberalism*
(Hollifield 2008), die sie darin hindert, alle zur Verfiigung stehenden Mittel zur Durchsetzung

einer Kontrollpolitik auch anzuwenden.

Wohl am deutlichsten werden die Unterschiede in den Politiken der einzelnen Staaten
hinsichtlich des Stellenwerts menschenrechtsbasierter Ansidtze im Umgang mit irregulérer
Migration. Zwar wird die Universalitdt der Menschenrechte formal nicht in Frage gestellt. In
vielen Staaten jedoch sind irregulidre Migranten de facto zu volliger Rechtlosigkeit verurteilt,
da die Inanspruchnahme der Rechte die Entdeckung und die Abschiebung nach sich ziehen
wiirde. Andere Linder dagegen haben den Zugang zu 6ffentlichen Dienstleistungen, die die
Erfiillung bestimmter Grundrechte ermdglichen, so organisiert, dass Irregulére diese ohne
Angst vor Konsequenzen in Anspruch nehmen konnen. Neben der Frage der tatsidchlichen
Verfiigbarkeit von Rechten ist insbesondere der Umfang der Rechte umstrittenen, die auch fiir
irreguldre Migranten gelten. Sollten irreguldre Migranten auch Rechte haben, die {liber die
,basic human rights* (Carens 2008: 165) hinausgehen? Diese Frage wird in vielen Staaten
sehr unterschiedlich beantwortet. Wahrend in einigen Lindern irreguldre Migranten
beispielsweise ihren Lohn vor einem Gericht einklagen kdnnen, haben sie in anderswo keine

Moglichkeit, als Rechtsperson aufzutreten.

Im Folgenden werden die unterschiedlichen Politikoptionen gegeniiber irregulérer

Migration ausfiihrlicher diskutiert.

5.1. Politiken der Kontrolle

In den Jahrzehnten des wirtschaftlichen Aufschwungs nach dem Ende des Zweiten
Weltkrieges gehorte Migration zur Normalitit in den Industrienationen Europas.

Arbeitsmigranten, anfangs aus den Lidndern Siideuropas, dann aus Jugoslawien und der
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Tiirkei, stellten die Arbeitskrifte, die der enorme wirtschaftliche Boom der
Nachkriegsjahrzehnte erforderte. Der grofite Teil dieser Arbeitsmigration fand im Rahmen
eines Migrationsystems statt, das auf der staatlich oder privat organisierten Anwerbung von
,,Gastarbeitern® im Rahmen bilateraler Abkommen zwischen Herkunfts- und Ziellandandern
beruhte. Viele Arbeitsmigranten machten sich jedoch auch auf eigene Faust in die Staaten
Nordwesteuropas auf und wurden dort schnell auf dem Arbeitsmarkt absorbiert. Fiir diese
Migranten war die irreguldre Einreise die Regel — nach Aufnahme einer Beschéftigung
konnten sie ihren aufenthaltsrechtlichen Status zumeist problemlos regularisieren. In Landern
wie Deutschland, GroBbritannien, Frankreich oder den Niederlanden war eine nachtragliche
Regularisierung der aufenthalts- und arbeitsrechtlichen Situation dieser ,,spontaneous
migrants* (Diivell 2006: 24) bis Anfang der siebziger Jahre des letzten Jahrhunderts ohne
groflere Schwierigkeiten moglich. (Sciortino 2004: 26, Gosh 1998; Sanz Diaz 2010) Diese
pragmatische Politik gegeniiber einer nicht gesteuerten Form der Zuwanderung in den
Arbeitsmarkt entwickelte sich im Kontext eines lang anhaltenden Wirtschaftswachstums, das
eine bestindige Nachfrage nach billigen, gering qualifizierten Arbeitskriften zeitigte. Die
Befriedigung dieser Nachfrage durch Arbeitsmigranten wurde nicht nur toleriert, sondern von
staatlicher Seite durch die Anwerbepolitiken gefordert — auch wenn damals schon Okonomen
vor negativen wirtschaftlichen Konsequenzen der Auslanderbeschiftigung, insbesondere fiir

die Produktivititsentwicklung, warnten. (Herbert 2003)

Bedingt durch die Rezession in Folge der ersten Olkrise von 1973, aber auch durch
zunehmende politische und gesellschaftliche Widerstinde gegen die Zuwanderung, fand
dieses Migrationssystem sein Ende. Nahezu alle Industrielénder verhingten ab 1973
Anwerbestopps und fiihrten generell schérfere Migrationsbestimmungen ein. (Diivell 2006:
25) Migrationspolitiken wurden fortan zu Politiken der Migrationsvermeidung. Verstirkt
wurde dieser restriktive Trend durch die Rezession der achtziger Jahre und durch das Ende
des Kalten Krieges und den Zusammenbruch des Ostblocks, der in den Staaten Westeuropas
die Angst vor einem zunehmenden Migrationsdruck aus den Léandern Mittelosteuropas und
der ehemaligen Sowjetunion schiirte. Dieser Zyklus restriktiver Zuwanderungspolitiken
dauert in den meisten ehemaligen Anwerberstaaten bis heute an, eingeschrinkt hochstens
durch Ausnahmeregelungen, die jeweils nur bestimmte Gruppen oder bestimmte Sektoren

betreffen. (Koser 2007)

302



Diese sdkulare Wende hin zu einer restriktiven Migrationspolitik, die nahezu alle
Zielldnder Mitte der siebziger Jahre vollzogen, hatte dramatische Auswirkungen auf die
Politiken gegeniiber irreguldrer Migration. Unter dem Paradigma der generellen Ablehnung
von Zuwanderung wurde die irreguldre Migration mehr und mehr als eine besondere
Bedrohung wahrgenommen, da sie nicht nur zur unerwiinschten Zunahme der migrantischen
Bevolkerung fiihrte, sondern gleichzeitig die Kontrollkompetenz und damit die Souverinitét
des jeweiligen Staates in Frage stellte. Verstirkt wurde dieser Wandel in der Perzeption
irreguldrer Migration durch die Tatsache, dass diese Form der Zuwanderung als Konsequenz
der versperrten Wege reguldrer Migration an Bedeutung gewann. In der Folge wurden
irreguldre Einreise und Aufenthalt als ein Vergehen betrachtet, das mit administrativen oder
strafrechtlichen Mitteln geahndet werden konnte. Fast alle Staaten verabschiedeten Gesetze,

die irregulire Migration mit entsprechenden Sanktionen bedachte.>”

Im Zuge der restriktiven Migrationspolitiken entwickelten die Staaten in zunehmenden
Mafe Politiken, die sich speziell gegen irregulére Migration richteten. Diese Politiken der
Kontrolle lassen sich anhand ihrer unterschiedlichen Zielausrichtung in zwei Kategorien
unterscheiden: Politiken der ersten Kategorie zielen darauf ab, irregulére Einreise zu
verhindern. Politiken der zweiten Kategorie sollen irregulidre Aufenthalte beenden. (Koser

2006: 54-55)

Im Zentrum der Politiken zur Verhinderung irregulidrer Migration stehen Mafinahmen
im Bereich der Grenzkontrollen und der Visapolitik. Die Grenze ist der klassische Ort, an
dem sich die nationalstaatliche Souveranitit der Kontrolle des Zugangs manifestiert. Die
Kontrolle der reguldren Einreise an Grenziibergdngen und die Sicherung der griinen und
blauen Grenzen gegen unerwiinschte Grenziibertritte sind die Instrumente dieser
Kontrollpolitik. In den letzten beiden Jahrzehnten haben viele Zielldnder fiir Migration — die
europdischen Staaten unter ihnen in enger Kooperation auf der Ebene der EU — enorme
Anstrengungen unternommen, das System der Grenzkontrolle auszubauen und effizienter zu
machen. Neben der technischen Auftriistung der Grenzanlagen steht die Errichtung eines

veritablen Grenzregimes im Vordergrund, das die Grenze als klar definierbare geografische

392 Restriktive Zuwanderungsgesetze, die auch irregulire Migration sanktionieren, wurden in diesem Zeitraum in
zahlreichen Industrieldndern, etwa in GroBbritannien (1971), Frankreich (1986), Spanien (1985), USA (1986),
Italien (1986), Griechenland (1991), Portugal (2001), verabschiedet und in vielen Fallen durch weitere
Gesetzesakte ergénzt respektive verscharft. (Diivell 2006: 25-26)
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Linie tiberwindet. Dabei kann, wie auf europdischer Ebene auch, ein Prozess der

Entterritorialisierung der Grenze beobachtet werden. (Eigmiiller 2007; Hess/Kasparek 2010)

Viele Staaten haben erhebliche Anstrengungen unternommen, Herkunfts- und
Transitlander mit in das System der Grenzkontrolle einzubeziehen. (Angenendt 2007: 27) In
zahlreichen bilateralen Abkommen wurde die Beteiligung dieser Lénder an
Grenzschutzmafinahmen zugunsten der Ziellander festgeschrieben. Die jeweiligen Lander
verpflichten sich, Migranten auf ihrem eigenen Territorium zu beobachten, zu kontrollieren
und in vielen Féllen auch zuriickzuweisen. Dariiber hinaus enthalten diese Abkommen meist
ein Passus, der Herkunfts- und Transitlander zur Riickiibernahme abgeschobener Migranten
verpflichtet. Dieses Engagement wird von den Ziellindern in der Regel mit personeller,
finanzieller und technischer Unterstiitzung kompensiert und mit zusitzlichen Leistungen,
etwa hohere Mittel der Entwicklungszusammenarbeit (EZ) oder bestimmte
Visumserleichterungen, belohnt. Allerdings kann die Wirksamkeit dieser Politiken durch den
Umstand beschrinkt sein, dass viele Herkunfts- und Transitldnder kein Interesse an der
Reduzierung der irreguldren Migration haben, weil sie von ihr auf unterschiedliche Weise
profitieren. (Angenendt 2007: 19; Gosh 1998: 154) Neben positiven Effekten wie die
Entlastung der heimischen Arbeitsmarkte sind hier insbesondere die Riickiiberweisungen
durch die Migranten zu nennen, die in vielen Herkunftsldndern inzwischen die Summe von
ODA-Mitteln und ausldndischen Direktinvestitionen weit iibersteigen. (Angenendt 2007: 21;
Gosh 1998) Durch diesen Prozess der Entterritorialisierung der Grenze entsteht ein
Grenzraum, der durch die zunehmende Verwendung immer besser vernetzter Datenbanken

langst schon in eine virtuelle Dimension ausgeweitet wurde. (Eigmiiller 2007; Krause 2009)

Ein weiterer Aspekt dieser Entterritorialisierung der Grenze ist die Einbeziehung
nichtstaatlicher Akteure in das Migrationsmanagement und in die Grenzkontrolle.
Internationale Organisationen wie die IOM oder der UNHCR sowie NGOs aus den
Herkunfts- und Transitstaaten beteiligen sich an den Politiken der Kontrolle insbesondere auf
der Ebene der EU, beispielsweise durch Kampagnen, die vor den Gefahren von
Schleuserkriminalitit oder Menschenhandel warnen. (Diivell 2011) Kritiker sprechen von
einer ,,NGOisierung der Politik* und werfen diesen Organisationen vor, ,,ein verschérftes
Vorgehen gegen illegale Migration als menschenrechtlich gebotene Maflnahme* zu
legitimieren. (Karakayali 2008: 195) Weiterhin kommen in vielen Staaten und in der EU

Politiken zur Anwendung, die hoheitliche Aufgaben der Grenzkontrolle privaten Akteuren
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iibertragen. Ein Beispiel hierfiir ist etwa die europdische Richtlinie 2001/51/EG, die
Transportunternehmen verpflichtet, Drittstaatsangehdrige erst nach Uberpriifung ihrer

Einreisepapiere zu befordern. (Rat der Europdischen Union 2001)

Neben der Grenzkontrolle ist die Visapolitik das zweite zentrale Feld einer Politik der
Kontrolle gegeniiber irregulidrer Migration. (Angenendt 2007: 27) Eine Mehrheit irregulérer
Migranten in den Industrieldndern reist mit einem giiltigen Visum reguldr ein und bleibt nach
dessen Ablauf als overstayer im Land. Einreise und die nachfolgende Uberschreitung der
Aufenthaltsdauer ist weltweit die wichtigste Quelle fiir irregulédre Migration.
Dementsprechend groB ist die Bedeutung, die der Visapolitik bei der Kontrolle der irregulére
Migration zukommt: ,,Letztlich ist die Kooperation der Konsularbehérden die operative Basis
fiir die Reduzierung der irreguldren Migration.* (Angenendt 2007: 27) In den achtziger und
neunziger Jahren fiihrten alle OECD-Staaten Visumsregelungen ein und dehnten den Kreis
der visumspflichtigen Lander immer weiter aus. (Diivell 2006: 25) Auch im Rahmen des
Schengen-Prozesses in Europa wurde der gemeinsamen Visapolitik von Beginn an eine

zentrale Bedeutung zugewiesen.

Zu den Kontrollpolitiken zur Vermeidung irreguldrer Migration gehdren schlielich
auch die MaBBnahmen, die sich gegen professionelle Anbieter von Dienstleistungen fiir eine
irreguldre Einreise richten. Mit der Verscharfung der Migrationsbestimmungen allgemein,
einer Ausweitung der Visumspflicht und Verbesserungen der Grenzkontrollen sahen sich
immer mehr Migranten zur Inanspruchnahme von professioneller Hilfe bei der irregulidren
Einreise in das jeweilige Zielland gezwungen. (Gosh 1998: 148) Auf diese Weise etablierten
sich Schleuserorganisationen, die auf unterschiedlichstem Niveau — von lokalen
Kiistenfischern bis zu grenziiberschreitend operierenden Schleusermafias mit Kontakten in die
Konsularabteilungen der entsprechenden Botschaften — Hilfestellung bei der irregulédren
Einreise gegen Bezahlung anbieten. In den sicherheitspolitischen Diskursen der Ziellainder
nimmt der ,,Kampf gegen Schleuserkriminalitdt® eine besondere Bedeutung ein, auch weil er
zumeist in einem Atemzug mit Menschenhandel und damit einer brutalen Form der

Schwerkriminalitdt genannt wird. (Kyle/Koslowski 2001; Karakayali 2008: 238)

MafBnahmen zur Bekdmpfung des Menschenhandels werden zwar oft im Kontext der
Migrationskontrolle diskutiert, sollten aber gesondert betrachtet werden. (Martin/Callaway

2011) Auch wenn die Ubergiinge zwischen Menschenschmuggel und -handel in der Realitit
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oftmals flieBend sind, ist es notwendig, konzeptionell zwischen beiden Phinomen zu
unterscheiden. Bei Menschenschmuggel handelt es um eine illegale Dienstleistung zur
Unterstiitzung einer irreguldren Einreise. Menschenhandel ist dagegen ein schweres Delikt,
das stets mit dem Tatbestand der Notigung und vielfach mit Gewaltanwendung gegeniiber den
Opfern dieser Straftat einhergeht. Verschiedene internationale Organsiationen, die EU und
viele ihrer Mitgliedsstaaten sowie zahlreiche NGOs haben in den letzten Jahren auf
legislativer, polizeilicher und gesellschaftlicher Ebene Initiativen zur Bekdmpfung des
Menschenhandels entwickelt. Menschenhandel stellt einen Spezialfall irreguldrer Migration
dar. Seine Opfer verfiigen zwar in der Regel nicht iiber die notwendigen Papiere fiir Einreise
und Aufenthalt. Angesichts der damit gemeinhin einhergehenden Straftaten konnen diese
Verletzung einreise- und aufenthaltsrechtlicher Vorschriften jedoch als Nebenaspekt
betrachtet werden. Fiir die Opfer geht der irreguldre Aufenthaltsstatus allerdings einher mit
einer Situation der Schutzlosigkeit und damit der Gefdahrdung ihrer menschlichen Sicherheit.
Einmal aus dem durch den Menschenhandel konstituierten Gewaltverhiltnis befreit, etwa weil
die Polizei die entsprechende Organsiation zerschlagen hat, sind sie vielfach von der
Abschiebung in ihre Herkunftslédnder bedroht. Damit stehen sie auch nicht als potentielle
Zeugen in einem Prozess gegen die Téter zur Verfiigung. Auch aus diesem Grund haben
einige Ziellander ihre Gesetze so verdndert, dass Opfern von Menschenhéndlern ein (meist
befristetes) Aufenthaltsrecht eingerdumt wird, wenn sie mit den Straverfolgungsbehdrden
kooperieren. Die spanische Regierung etwa hat mit der jlingsten Novellierung des
Ausldndergesetzes die Vorausssetzungen dafiir geschaffen. Das neue Gesetz sieht auBerdem
vor, dass Opfer sexualsierter Gewalt einen reguldren Aufenthaltsstatus erhalten konnen. (Ley

Orgéanica 2/2009: Art. 59.1; Real Decreto 557/2011)

Die zweite Kategorie von Politiken der Kontrolle gegeniiber irreguldrer Migration
richtet sich gegen die irregulare Migranten, die sich bereits auf dem Territorium des
jeweiligen Landes aufhalten. (Koser 2006: 55) Sie zielen darauf ab, den stock irregulérer
Migration zu reduzieren. Reichweite und Effizienz dieser Politiken werden von einer Vielzahl
von Faktoren bestimmt. Diese Komplexitdt erhélt eine zusétzliche Qualitét durch die
Tatsache, dass nicht alle dieser Faktoren im Kompetenzbereich der jeweiligen Regierung
angesiedelt sind: In einigen zentralen Aspekten bei der Umsetzung dieser Politiken, etwa bei
Fragen der Riicknahme, sind die Behorden des Ziellandes auf die Kooperation der Herkunfts-

und Transitstaaten angewiesen. (Gosh 1998: 139-144)
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Die Voraussetzung fiir jede Maflnahme in diesem Bereich ist die Identifizierung der
irreguldren Migranten. Zufillige oder systematische Polizeikontrollen, Razzien, Inspektionen
auf Baustellen, in landwirtschaftlichen Betrieben oder anderen Schwerpunkten der
Schattenwirtschaft, oder aber der Abgleich von Daten 6ffentlicher Stellen, etwa von
Krankenhdusern oder Schulen, mit denen der Auslanderbehorden, gehdren zu den Strategien
des Staates, um irreguldre Migranten aufzuspiiren. Der Umfang und die Effizienz dieser
MafBnahmen sind unter anderem abhéngig von den Ressourcen des Staates, den gesetzlichen
Regelungen des Datenabgleichs zwischen verschiedenen Teilen der Verwaltung und nicht
zuletzt durch den Grad des politischen Willens, wirksam gegen die irreguldre Beschéftigung
von Migranten und damit gegen eine 6konomische Voraussetzung der informellen Wirtschaft

vorzugehen. (Gosh 1998: 148)

Politiken der Kontrolle zielen auf die Verminderung der Anzahl von irregulédren
Migranten ab, also auf deren — freiwilliger oder erzwungener — Riickkehr. Dabei liegt der
Schwerpunkt auf der Abschiebung der betroffenen Migranten. Zwar gibt es in verschiedenen
Landern eine Reihe von Maflnahmen zur Forderung der freiwilligen Riickkehr, die jedoch
generell auf wenig Resonanz stoflen. AuBBerdem muss angesichts der Alternative — ndmlich
die erzwungene Ausreise ohne kompensatorische Elemente — der Begriff der ,,Freiwilligkeit*
in diesem Zusammenhang grundsétzlich in Frage gestellt werden. (Angenendt 2007: 28)
Menschenrechtsorganisationen kritisieren immer wieder die Umstdnde der Riickfiihrungen.
Insbesondere die oftmals lange Abschiebehaft und die Bedingungen der Deportation, unter
denen schon zahlreiche Migranten um ihr Leben gekommen sind, stofen immer wieder auf

Widerspruch.**

Politiken der Riickfithrung von irreguldren Migranten werden durch viele Faktoren
begrenzt. Zum einen sind es auch die begrenzten Kapazititen und Ressourcen des Staates, die
eine massenhafte Abschiebung von irreguldren Migranten erschweren. Trotz aller Diskussion
um die genaue Anzahl von irreguldren Migranten in den westlichen Industrienationen steht
auBler Frage, dass sie in groBBeren Ziellindern wie etwa Deutschland, Frankreich, Italien,
Grofbritannien oder Spanien in jedem Fall fiinf- bis sechsstellige Dimensionen erreicht.
(Triandafyllidou 2010) Sowohl unter administrativen als auch unter rein technischen
Gesichtspunkten wiirde die zwangsweise Riickfiihrung von einigen zehntausend Migranten

zumindest jeden demokratischen Rechtsstaat mit kaum 16sbaren Problemen konfrontieren.

% vgl. etwa die Stellungnahmen von Pro Asyl. http://www.proasyl.de/de/themen/abschiebung/; (08.02.2011).
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Zudem stellt sich in vielen Féllen auch die Frage nach der politischen Durchsetzbarkeit von
repressiven Politiken gegen ein Kollektiv der Bevdlkerung, das lediglich gegen einreise- und
aufenthaltsrechtliche Bestimmungen verstof3en hat. (Schuck 2008) In fast allen Ziell&indern
fiir irreguldre Migration haben sich zivilgesellschaftliche Organisationen gegriindet, die die
Abschiebepolitik des jeweiligen Staates scharf kritisieren. Massenhafte Riickfiihrungen rufen
vielfach heftigen Protest in einer breiten Offentlichkeit hervor, die {iber die Organisationen

der Fliichtlings- und Migrantenlobby weit hinaus geht.***

Dartiber hinaus konnen auch Regelungen des Volkerrechts eine zwangsweise
Riickfiihrung verhindern, etwa dann, wenn ein Migrant aufgrund des Non-Refoulment-Gebots
der GFK nicht abgeschoben werden darf. (Sciortino 2004: 34) Ein entscheidender Aspekt ist
weiterhin die Kooperationsbereitschaft des jeweiligen Herkunftslandes. Stimmt die jeweilige
Regierung der Riickiibernahme ihres Staatsbiirgers nicht zu oder verweigert die Anerkennung
der Staatsbiirgerschaft, kann die Riickfiihrung nicht vollzogen werden.
Riickiibernahmeabkommen bilden deshalb einen zentralen Bestandteil vieler bilateraler
Vertrdge zwischen Ziel-, Herkunfts- und Transitlindern. (Angenendt 2007: 29) Die
Bereitschaft von Herkunfts- und Transitstaaten, Migranten — oftmals im Widerspruch zu den
nationalen Interessen (und denen ihrer migrierten Staatsbiirger) — wieder aufzunehmen oder
gar der Riickiibernahme eines Migranten zuzustimmen, der das betreffende Land lediglich im
Transit durchquert hat, ist naturgemal nicht immer sehr noch. Sie wird in den
Riickiibernahmeabkommen, die sowohl auf bilateraler Ebene als auch zwischen Herkunfts-
und Transitstaaten und der EU abgeschlossen werden, durch eine carrot and stick-Politik
gefordert. (Kiza 2008: 158) Die kooperationsbereiten Staaten erhalten im Gegenzug etwa
verstiarkt EZ-Mittel, Handels- oder Visumserleichterungen oder andere Vorteile. Mangelnde
Kooperationsbereitschaft wird dagegen mit negativen Mafinahmen in allen bilateralen

Bereichen sanktioniert.

Menschenrechtsorganisationen und auch internationale Institutionen wie der UNHCR
haben diese Praxis vielfach kritisiert. (Pro Asyl 2010) Sie werfen den Ziellaindern vor, mit den
Riickiibernahmeabkommen die Verantwortung fiir Migranten und Fliichtlinge an Staaten

weiterzugeben, die oftmals nicht Willens oder nicht dazu in der Lage sind,

% Der massive Protest, auf den die systematische Abschiebung von Roma-Migranten durch die franzosische
Regierung im Sommer 2010 stieB, ist ein Beispiel fiir die Grenzen der politischen Durchsetzbarkeit solcher
Politiken. (Vgl. etwa ,,Proteste in ganz Frankreich gegen Roma-Abschiebungen. ZEIT ONLINE. 04.09.2010.
http://www.zeit.de/politik/ausland/2010-09/roma-abschiebungen-demonstration; 16.02.2012)
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menschenrechtliche Standards bei der Behandlung der riickiibernommenen Migranten
einzuhalten. Ein drastisches Beispiel hierfiir ist sicherlich Libyen, das sich zuerst zum
bevorzugten Partnerland Italiens bei der Migrationskontrolle entwickelte und dann stark in
das Grenzregime der EU eingebunden wurde. (Cuttitta 2010) Nach Libyen zuriickgewiesene
oder abgeschobene Migranten wurden inhaftiert, unter menschenrechtlichen Gesichtspunkten
inakzeptabel behandelt und hatten keinen Zugang zu einem angemessenen
Asylverfahrenheben. Internationale Organisationen, wie der UNHCR, die in der
Vergangenheit gegen diesen Umgang Libyens mit Migranten protestierten, wurden des
Landes verwiesen. (Pro Asyl 2010, Jelpke 2010) Es bleibt abzuwarten, ob es unter den neunen
politischen Verhiltnissen in Libyen zu einer Verbesserung der menschenrechtlichen Situation

kommt und ob die EU an ihrer bisherigen Politik festhalten wird.

Jenseits dieser ethischen und moralischen Fragen der Riickkehrpolitik stellt sich aus der
Perspektive des Ziellandes noch eine weitere Problematik dar. Auch wenn entsprechende
bilaterale Ubereinkommen abgeschlossenen wurden, ist fiir eine effiziente Riickkehrpolitik
noch immer die praktische Kooperationsbereitschaft des jeweiligen Landes erforderlich.
Irreguldre Migranten werden so zum ,,Verhandlungspfand* (Angenendt 2007: 9) von
Herkunfts- und Transitstaaten, das unter bestimmten politischen Voraussetzungen schnell zu

einem hocheffizienten Druckmittel werden kann.>®

Zusammenfassend lésst sich sagen, dass die Ziellinder bei Implementierung von
Politiken der Kontrolle, die auf eine Verminderung der Zahl irreguldrer Migranten abzielt, auf
die Kopperation mit Drittstaaten angewiesen sind. Neben einer Vielzahl von
menschenrechtlichen und ethischen Fragen eroffnet sich hier ein grundlegendes Dilemma:
Politiken, die auf eine Verletzung der staatlichen Souverénitit, nimlich den Aufenthalt auf
dem nationalen Territorium gegen den Willen des Staates, reagieren sollen, liegen in ihrer
Umsetzung nicht vollstindig im Souverénititsbereich des jeweiligen Staates. Bei der

Wiederherstellung seiner Souverinitét ist der Staat in seiner Souverinitét beschréankt.

Politiken der Kontrolle, die gegeniiber dem Phédnomen irregulérer Migration formuliert
und implementiert werden, zielen darauf ab, Migranten an der irreguldren Einreise in das

Staatsgebiet des jeweiligen Landes zu hindern und die Zahl derjenigen Migranten, die sich

%% Als Beispiel kann die Drohung Rabats genannt werden, eine kritische Haltung Spaniens wihrend der jiingsten
Eskalation des Westsaharakonflikts mit einer Aussetzung der Kooperation in Migrationsfragen zu beantworten.
(El Pais, 03.12.2010)
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irreguldr in dem jeweiligen Territorium authalten, zu verringern. Es sind restriktive Politiken,
darauf ausgerichtet, die Kontrollkompetenz und damit die Souverinitit des Staates iiber den
Zugang zu und den Aufenthalt in dem jeweiligen Staatsgebiet wiederherzustellen. Obwohl
alle Zielldnder von Prozessen irreguldrer Zuwanderung in der Vergangenheit viel in Politiken
der Kontrolle investiert haben, ist der Erfolg dieser Politiken gering: ,,Die Industriestaaten
[haben] es bislang nicht vermocht, die irreguldre Migration nachhaltig zu reduzieren, und es
ist im Gegenteil zu erwarten, dass diese in Zukunft noch weiter zunehmen wird.“ (Angenendt

2007: 7)

Dariiber hinaus erwiesen sich die Politiken der Kontrolle nicht nur als wenig effizient,
sondern zeitigten auch eine Reihe von — bestenfalls nichtintendierten, in manchen Fillen auch
bewusst in Kauf genommen — negativen Wirkungen. (Cornelius/Tsuda 2004; Kiza 2008)
Besonders dramatisch ist die Zunahme von Todesféllen von Migranten, die beim Versuch der
irreguldren Einreise ums Leben gekommen sind. Dabei gibt est keinen Zweifel, dass ein
Zusammenhang zwischen einer Verschiarfung der Grenzkontrollen und der Verlagerung der
Migrationsrouten auf immer geféhrlichere Wege besteht. (Kiza 2008; Spikerboer 2007) Auch
die zunehmende Bedeutung von professionellen Anbietern von Dienstleistungen bei der
irreguldren Einreise, die oftmals mit Strukturen grenziiberschreitender organisierter
Kriminalitdt verbunden sind, gehort zu diesen negativen Folgen. Dariiber hinaus tragen
restriktive Politiken der Kontrolle dazu bei, dass es fiir Fliichtlinge immer schwieriger wird,
iiberhaupt erst Zugang zu einem Asylverfahren zu erhalten, wie beispielsweise auch der

UNHCR immer wieder beméngelt. (Angenendt 2007: 9)

Politiken der Kontrolle konnen also nur sehr begrenzt dazu beitragen, flows und stocks
irreguldrer Migration zu reduzieren. Daneben haben sie eine Reihe von negativen
Konsequenzen, die ihre Legitimitit insgesamt in Frage stellen. Internationale Organisationen
wie der UNHCR, eine Vielzahl von zivilgesellschaftlichen Akteuren, Teile der politischen
Offentlichkeit etc. weisen immer wieder auf die dramatischen Konsequenzen dieser Politiken
hin. Das Massensterben von Migranten vor den Kiisten Europas, die Riickweisung von
Fliichtlingen durch nationale Grenzbehorden oder die europdische Grenzschutzagentur
Frontex, die Missachtung der Menschenrechte von Migranten in Landern, mit denen die EU
und ihre Mitgliedsstaaten in der Migrationskontrolle kooperieren, oder aber die
Massenabschiebung von Angehdrigen einer bestimmten ethnischen Gruppe sind Folgen dieser

Politiken der Kontrolle, die deshalb von vielen Akteuren in ihrer Gesamtheit als inakzeptabel
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abgelehnt werden. (Kiza 2008: 213) Allerdings hat diese Erosion der Legitimitit noch nicht
dazu gefiihrt, dass einzelne Zielldnder oder die EU ihre Politiken der Kontrolle grundlegend

verandert hitten.

Die Erfahrung vieler Zielldnder, dass die Effizienz dieser Kontrollpolitiken relativ
gering ist, hat aber die Diskussion um komplementére Politikansitze befordert. Immer mehr
Staaten sowie die EU gehen zumindest auf der konzeptionellen Ebene dazu iiber, Politiken zu
formulieren, die auf eine Beeinflussung der Triebkréfte irregulérer Migrationsprozesse

abzielen. Damit soll bereits das Entstehen irreguldrer Migration vermieden werden.

5.2. Politiken zur Vermeidung irregulirer Migration

Migrationsstrome werden durch Faktoren in den Herkunfts- und den Zielregionen
dynamisiert. Zu den Triebkraften gehoren sikulare Entwicklungen wie ,,global divergierende
demografische Prozesse und die wachsenden Entwicklungsunterschiede zwischen den
Staaten* (Angenendt 2007: 7) und die daraus resultierenden unterschiedlichen Lebens- und
Zukunftschancen. Diese divergierenden Prozesse und Entwicklungen sind die Spannungspole,
zwischen denen sich internationale Migrationsstrome entwickeln. (Gosh 1998) Dabei ist die
Wanderung aus der Weltregion des globalen Siidens in die des globalen Nordens die sidkulare
Tendenz. Diese Migrationsstrome konnen durch Politiken der Herkunfts-, Transit- und
Ziellander in gewissem Malle beeinflusst werden — sie zu steuern oder sie gar zu unterbinden,
wie es die Abschottungspolitik der Industriestaaten intendiert, hat sich in den vergangenen

zwel Jahrzehnten als weitgehend illusorisch erwiesen. (Diivell 2006: 4-5)

Wihrend der Einfluss staatlicher Politiken auf die Dimension dieser Migrationsstrome
begrenzt ist, ist der Status der Migration direkt von der Politik des Ziellandes abhingig:
,Irregular migration systems are the outcome of the interaction of two social processes: the
human mobility across social spaces and the enactment of state policies on the very same
spaces.* (Sciortino 2004: 21) Es ist also eine staatliche Entscheidung, manifestiert in den
Regeln fiir Einreise und Aufenthalt, die Migranten als reguldr oder irreguldr qualifiziert. Fiir
die Politiken zur Vermeidung irreguldrer Migration ergibt sich aus diesem Zusammenhang als
wichtigster Imperativ, Moglichkeiten regulidrer Zuwanderung zu schaffen. Migrationsstrome,
von Push- und Pull-Faktoren in Herkunfts- und Zielregionen dynamisiert, konnen so in

regulidre Kanéle umgelenkt werden. Die Schaffung von Moglichkeiten regulérer

311



Zuwanderung ist eine effiziente Politik zur Vermeidung irregulérer Migration. (Angenendt

2007: 31)

Dartiber hinaus kénnen Politiken zur Vermeidung irreguldrer Migration je nach ihrer
Zielrichtung in zwei Kategorien unterschieden werden. In die erste Kategorie fallen Politiken,
die auf Verbesserung der Lebensumsténde in den Herkunftsregionen abzielen, also auf die
Push-Faktoren wirken sollen. Zur zweiten Kategorie zéhlen diejenigen Politiken, die eine
Beeinflussung der Pull-Faktoren intendieren, ihre Wirkung also in den Zielregionen entfalten

sollen. (Koser 2006: 55)

5.2.1. Politiken zur Schaffung regulirer Zuwanderungsmoglichkeiten

In jlingster Zeit haben einige Ziellinder damit begonnen, Politiken fiir eine regulére
Arbeitsmigration zu entwickeln. (Angenendt 2007: 31) Sie reagierten damit nicht nur auf den
steigenden Migrationsdruck, sondern auch auf eine spezifische Nachfragestruktur auf dem
Arbeitsmarkt, die den zentralen Pull-Faktor fiir irreguldre Migration darstellt. Dabei wurden je
nach Situation Programme fiir bestimmte Sektoren, fiir saisonabhéngige Arbeiten oder fiir
bestimmte Herkunftslinder entwickelt. In diesem Zusammenhang werden sowohl in
einzelnen Staaten wie auch auf européischer Ebene neue Konzepte der temporéren
Arbeitsmigration diskutiert, mit denen auf bestehende ,,mismatches* auf den Arbeitsmarkten
reagiert werden soll, ohne zu einer allgemeinen Anwerbepolitik zuriickzukehren. (Angenendt
2007: 31) In diesem Kontext wurde etwa das Konzept der ,,zirkuldren Migration* als einer
,wiederholten befristeten Arbeitsmigration zwischen Herkunfts- und Aufnahmestaaten®
(Angenendt 2007: 31) entwickelt. Einige Lander haben auch damit begonnen, Politiken fiir
eine reguldre, dauerhafte Zuwanderung von Arbeitsmigranten zu formulieren. Meist sind
diese Politiken an der spezifischen Nachfragstruktur von nationalen oder regionalen
Arbeitsmérkten orientiert (z. B. Spanien) oder sie legen die Qualifikation der Migranten als
Element der Steuerung zugrunde (z. B. Frankreich). Zur Verminderung der Irregularitit in der
Zuwanderung tragen diese Politiken jedoch nur dann bei, wenn sie sich bei der Formulierung
der Kriterien fiir eine regulire Zuwanderung an den bestehenden Migrationssystemen
orientieren. Bei Politiken, die etwa auf die Zuwanderung von hochqualifizierten Fachkriften
fokussiert sind, ist das meist nicht der Fall. Diese erzeugen neue Migrationsstrome, die auf die
Veranderung der Pull-Faktoren reagieren — beispielsweise Biirger von Herkunftsldndern mit

der entsprechenden Qualifikation, die durch die neu geschaffene Beschiftigungsperspektive
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ihr Einkommen durch Migration verbessern konnen. Wirkungen auf bestehende irregulére
Migrationssysteme entfalten sie jedoch nicht. Politiken wie die der ,,immigration choisie*
(Van Eeckhout 2006), wie sie der damalige franzdsische Innenminister Nicolas Sarkozy 2006
formulierte, tragen also kaum zur Vermeidung irreguldrer Migration bei. Die von der
spanischen Regierung zwischen 2001 und 2003 mit einer Reihe von Herkunftslandern
ausgehandelten bilateralen Migrationsabkommen orientierten sich hingegen an den
bestehenden Stromen irregulérer Migration. Wenn sie auch vielfach aufgrund ihres geringen
Umfangs oder komplizierten biirokratischen Verfahrensweisen nur eine begrenzte Wirkung

entfalteten, wiesen sie damit konzeptionell in die richtige Richtung.

Ein weiteres wichtiges Kriterium fiir die Wirkung von Politiken zur Schaffung regulirer
Zuwanderungsmoglichkeiten auf irreguldre Migrationsstrome ist ihr Umfang. Zumindest in
den Liandern der EU steht zumindest bislang die Dimension der reguldren Migration, die sich
im Kontext solcher Politiken vollzieht, in keinem Verhéltnis zur vielfach groferen Dimension

der irreguldren Migration.

Dariiber hinaus lehnen viele Lénder jede Zuwanderung in den Arbeitsmarkt generell ab
oder schrianken sie durch die Steuerungskriterien so sehr ein, dass sie statistisch nicht ins
Gewicht fillt (z. B. Deutschland). Auch die Europédische Kommission ist bislang mit ithrem
Vorhaben, den Kampf gegen irreguldre Migration mit Politiken einer gesteuerten
Zuwanderung von Arbeitsmigranten auf europdischer Ebene zu ergéinzen, am Widerstand

einiger Mitgliedsstaaten gescheitert. (Bendel 2008)

5.2.2. Politiken zur Beeinflussung der Triebkrifte irregulirer Migration

Irreguldre Migrationssytseme entstehen aufgrund struktureller Ungleichgewichte
zwischen Herkunfts- und Ziellaindern sowie aufgrund von ,,mismatches* ziwschen der
Nachfrage auf dem Arbeitsmarkt und den Mdéglichkeiten der reguldren Zuwanderung in das
Zielland. (Sciortino 2004: 23) Politiken zur Vermeidung irregulérer Migration miissen also
auf die Strukturen und Politiken der Herkunfts- und Ziellinder wirken, wenn sie etwas an der
Dynamik &ndern wollen, die dem jeweiligen irreguldren Migrationssystem zugrunde liegt. Bei
einer Betrachtung dieser Politiken ist es analytisch sinnvoll, zwischen solchen, die auf eine
Beeinflussung der Push-, und solchen, die auf eine Beeinflussung der Pull-Faktoren gerichtet

sind, zu unterscheiden.
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Auf der Ebene der Europiischen Union fanden Politiken zur Verbesserung der
Lebensbedingungen in den Herkunftsldndern schon mit dem Gipfel von Tampere 1999
Eingang in die Politik zur Bekdmpfung irregulérer Migration. Zwar setzt auch die europdische
Migrationspolitik den Schwerpunkt auf Politiken der Kontrolle. Politiken, die auf die
Beeinflussung der Push-Faktoren abzielen, haben jedoch zumindest auf konzeptioneller
Ebene an Bedeutung gewonnen. In jedem EU-Dokument zur Bekdmpfung der irreguldren
Migration, das seit dem Rat von Tampere verabschiedet wurde, wird auf den Zusammenhang
zwischen Entwicklungspolitik und irregulirer Migration verwiesen. Der Gesamtansatz
Migration der Europédischen Kommission aus dem Jahr 2005 rdumt der Kooperation mit den
Herkunftsstaaten bei der Verminderung von Migrationsursachen einen besonderer Stellenwert

ein. (Kommission der Européischen Gemeinschaften 2008a)

Aber auch einzelne Zielldnder haben die Beeinflussung der Push-Faktoren fiir Migration
in den Herkunftsldndern als wichtige Politikoption zur Vermeidung irregulérer Migration
identifiziert. Die sogenannten Abkommen der zweiten Generation, welche die spanische
Regierung seit 2007 mit einigen Landern Afrikas siidlich der Sahara geschlossen hat, konnen
— trotz aller Kritik — zumindest auf der konzeptionellen Ebene als Beispiel angefiihrt
werden.”” Neben Projekten und Programmen der Entwicklungszusammenarbeit, die auf eine
Verbesserung der Infrastruktur oder der Beschéftigungsmdoglichkeiten in bestimmten
Regionen oder die Stirkung bestimmter Sektoren, etwa des Gesundheitswesens, abzielen,
kommen dabei auch Instrumente zum Einsatz, die sich spezifisch an den Problemlagen der
Migration orientieren. Dazu konnen beispielsweise Maflnahmen zur Vermeidung des brain
drain (etwa durch Mdglichkeiten temporarer Migration) oder Politiken des Co-Development
unter Einbeziehung der jeweiligen Diaspora gehdren. (Wabgou 2008; Adepoju et al. 2008;
Conseil de I’Europe 2005) Oftmals werden solche Politiken als kompensatorischer
Bestandteil umfangreicher Abkommen mit Herkunfts- und Transitstaaten eingesetzt,
gleichsam als Gegenleistung fiir die Kooperationsbereitschaft der entsprechenden Lander im
Migrationsmanagement. Manche Linder haben — etwa Spanien mit dem Plan Afiica
(Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion 2009) — Strategien fiir ganze Regionen

entwickelt, die iiber eine starke entwicklungspolitische Komponente verfiigen.

% vgl. 4.52.2
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Auf konzeptioneller Ebene werden Politiken zur Vermeidung irregularer Migration
dieser Kategorie nahezu einhellig begriifit. Auf der Ebene der Formulierung und
Implementierung ergibt sich zuweilen ein anderes Bild: Einmal stellt sich hiufig die Frage, ob
die Mallnahmen und Instrumente in einem konkreten Fall von einer Dimension sind, die
tatsdchlich nachvollziehbare entwicklungspolitische Erfolge zeitigen kann und diese Politik
damit iiber eine Feigenblattfunktion hinaus heben wiirde. Zum anderen ist es notwendig, die
Intentionalitét der Politiken zu untersuchen. Zielen die Politiken tatséchlich auf die
Entwicklung und damit auf die Verbesserung der Lebensumsténde in dem jeweiligen Land
ab? Oder dienen sie letztlich der Migrationskontrolle? (Newland 2003) Schlielich kann es
notwendig sein, die Funktion dieser Politiken in der jeweiligen Kooperationsbeziehung
zwischen Herkunfts-, Transit- und Zielland zu analysieren. Dienen sie lediglich als Anreiz fiir
die Regierung, in Fragen der Migrationskontrolle mit dem Zielland zu kooperieren und dabei
eigene Interesse oder die Interessen der Biirger, also der potentiellen Migranten, zu
vernachldssigen? Oder sind sie Teil eines kohdrenten migrationspolitischen Ansatzes, der

auch diese Interessen mit beriicksichtigt? (Bidaguren/Bidaurratzaga 2006)

Dariiber hinaus ist der Zusammenhang zwischen Entwicklung und Migration komplex.
Wenn auch kaum ein Zweifel dariiber besteht, dass Armut, Uberbevolkerung,
Arbeitslosigkeit, politische Instabilitdt etc. Faktoren sind, die die Entscheidung zur Migration
positiv beeinflussen, ist es schwierig, einen entsprechenden Umkehrschluss zu formulieren.
Auch auf das Kriterium Armut reduziert, 1dsst sich kein direkter Zusammenhang nachweisen:
,Poverty reduction is not in itself a migration reducing strategy.* (Haan 2006: 37) Migration
setzt meistens ein Mindestmal3 an 6konomischen Ressourcen und ein gewisses
Bildungskapital voraus — es sind nicht unbedingt die d&rmsten und die am schlechtesten
ausgebildeten Menschen, die auswandern. Eine Verringerung der Armut kann unter
Umstidnden den Kreis derjenigen vergrof3ern, die Zugang zu den fiir die Auswanderung
notwendigen Ressourcen haben und damit zu einer Zunahme der Migration fithren. (Haan

2006: 34)

Politiken zur Vermeidung irreguldrer Migration der zweiten Kategorie zielen auf die
Beeinflussung der Pull-Faktoren in den Zielldndern fiir Migration ab. Dabei steht die
Integration der Migranten in den Arbeitsmarkt im Zentrum. Die Perspektive, eine Arbeit im
Zielland zu finden, ist der wichtigste Antrieb fiir irreguldre Migranten. (Angenendt 2008: 31)

Nur eine Beschéftigung, deren Entlohnung die Migrations- und Reproduktionskosten des
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irreguldaren Migranten und gegebenenfalls seiner Familie kompensiert, ermdglicht
langerfristig einen irreguldren Aufenthalt. Tatséchlich haben irreguldre Migranten in vielen
Léndern bislang relativ problemlos Zugang zu den informellen Sektoren der jeweiligen
Volkswirtschaften gefunden. Tatigkeiten in haushaltsnahen Dienstleistungen, im Baugewerbe,
in der Landwirtschaft oder im Tourismus- und Gaststéttenbereich sind die
Beschiftigungsfelder, in denen irreguldre Migranten vielerorts Beschaftigung finden. Oftmals
sind es sogenannte 3D-Jobs — ,,dirty, dangerous and difficult™ (Koser 2006: 48) — die
irreguldren Migranten auch bei einer relativ hohen Arbeitslosigkeit unter den autochthonen
Arbeitskriften offen stehen. (Diivell 2006: 29-43; King 2008) Politiken zur Vermeidung
irreguldrer Migration zielen auf die Reduzierung dieser Beschéftigungschancen ab — etwa
durch eine allgemeine Bekdmpfung der Schattenwirtschaft, durch stirkere Kontrolle und
hértere Sanktionen der irreguldren Beschéftigung oder durch die Deregulierung und
Liberalisierung der Arbeitsbeziehungen und der sozialen Sicherungssysteme, mittels derer
autochthone Arbeitslose in Beschiftigungsverhiltnisse in diesen Segmenten des
Arbeitsmarktes gebracht werden sollen. (Gosh 1998: 54) Aber auch positive Politiken, wie
etwa eine Durchsetzung von Lohngleichheit, Arbeitsrechten und gleichen Arbeitsbedingungen
fiir Irreguldre, kdnnen zu einem Riickgang von irregulérer Beschéftigung fithren, da mit
niedrigeren Lohnen und schlechteren Bedingungen Anreize fiir die irregulére Beschiftigung

wegfallen. (Carens 2008)

Politiken zur Vermeidung irreguldrer Migration kdnnen aber auch auf weitere Pull-
Faktoren abzielen, die nicht mit dem Arbeitsmarkt in Verbindung stehen. Beispielsweise kann
die Abschaffung von individuellen oder kollektiven Instrumenten der Regularisierung die
Hoffnung auf eine mogliche Stabilisierung des Aufenthaltsstatus und damit einen wichtigen
Pull-Faktor beseitigen. Auch der weitgehende Ausschluss von Irreguléren von allen Bereichen
sozialer Teilhabe und von der Erfiillung existentieller Grundrechte, wie etwa medizinische
Versorgung, richtet sich gegen Anreize zur irreguldren Einwanderung. Insbesondere die
letztgenannten Politikoptionen haben allerdings weitreichende normative und
menschrechtliche Implikationen und stehen im Widerspruch zu den Grundwerten eines
demokratischen Rechtsstaats. (Bustamante 2002) Nichtsdestotrotz bilden sie in vielen
Ziellandern irreguldrer Migration zumindest implizit einen wesentlichen Anteil an den

Politiken zur Vermeidung irreguldrer Migration.
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Anders als die Politiken der Kontrolle zielen die Politiken zur Vermeidung irregulirer
Migration auf eine Beeinflussung der Umstidnde, die diese Migrationsprozesse hervorbringen.
In Anbetracht der sédkularen Triebkrifte fiir Migrationsstrome, wie den divergierenden
demografischen und 6konomischen Entwicklungen in verschiedenen Weltregionen, sind den
Wirkungsmdglichkeiten von Politiken, die auf Push- und Pull-Faktoren abzielen, enge
Grenzen gesetzt. Trotzdem bilden Politiken, die etwa auf die Verbesserung der
Lebensverhiltnisse in den Herkunftsregionen ausgerichtet sind, einen wichtigen Bestanteil
einer kohédrenten Migrationspolitik, die die Interessen von Migranten und von Herkunfts- und
Zielldndern gleichermal3en berticksichtigt. Politiken, die die Pull-Faktoren fiir irreguldre
Zuwanderung vermindern sollen, haben dagegen zumeist restriktiven Charakter. Vertreter
eines rechtebasierten Ansatzes haben jedoch gezeigt, dass auch eine Starkung der Position
von irreguldren Migranten, etwa durch die Schaffung von Mdoglichkeiten, gleiche Entlohnung
und gleiche Arbeitsbedingungen durchzusetzen, die Attraktivitit der Beschiftigung von
rechtlosen Irreguldren einschrankt und damit direkt auf den wichtigsten Pull-Fakor, ndmlich

die Perspektive auf einen Arbeitsplatz, einwirkt. (Carens 2008)

Die effizienteste Politik zur Vermeidung irreguldrer Migration ist jedoch die Schaffung
reguldrer Zuwanderungsmoglichkeiten. Migrationsstrome, durch nur begrenzt beeinflussbare
Push- und Pull-Faktoren dynamisiert, konnen so in regulidre Kanéle geleitet werden. Eine
solche Politik kann allerdings nur dann zur Verringerung irreguldrer Migration beitragen,
wenn sie sich an den bestehenden Migrationssystemen orientiert, also etwa
Beschiftigungssektoren, Qualifikationsniveau oder Herkunftsldnder der bisher irregulidren
Migration beriicksichtigt. Ganz grundsatzlich verlangen verschiedene Formen der Migration
ein breites Spektrum von Politiken des Zugangs zum Arbeitsmarkt. (Dayton-Johnson et al.

2007)

5.3. Liberale Politiken des pragmatischen Umgangs

Trotz der naturgemédl unbefriedigenden Datenlage herrscht weitgehend Einigkeit
dariiber, dass flows und stocks irreguldrer Migranten in den letzten Jahren einem generellen
Wachstumstrend unterlagen. (Diivell 2006; Angenendt 2007; Sciortino 2004; Gosh 1998) Erst
die Auswirkungen der globalen Wirtschafts- und Finanzkrise scheinen zu einem Riickgang

geflihrt zu haben — kdnnten aber bald, insbesondere durch den wachsenden Migrationsdruck
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in Folge der Krise in den Herkunftslandern, eine erneute Zunahme der irreguldren Migration

auslosen. (OECD 2009-2011; Godenau 2010)

Dieser sdkulare Trend ist in erster Linie auf die globalen Triebkréfte fiir irregulére
Migration zuriickzufiihren. Er ist weiterhin eine Konsequenz der strukturellen Begrenztheit
der Wirkung von Politiken der Kontrolle und der Vermeidung irregulérer Migration, wie sie
in den letzten Jahren von nahezu allen Ziellindern in unterschiedlicher Intensitat und
Kombination umgesetzt wurden. Aulerdem kommen hier auch der fehlende politische Wille
oder die begrenzten Moglichkeiten der Regierungen der Zielldinder zum Ausdruck, effektive
Politiken zur Bekdmpfung der informellen Wirtschaft zu formulieren und umzusetzen. Die
Nachfrage nach einer bestimmten Form von Arbeitskraft und damit der wichtigste Pull-Faktor
fiir irreguldre Zuwanderung bleibt so vielfach ungebrochen. Diese Situation hat viele
Ziellander dazu veranlasst, neben Politiken der Kontrolle und der Vermeidung auch Politiken

des pragmatischen Umgangs mit dem Phinomen der irreguldren Migration zu formulieren.

Liberale Politiken des pragmatischen Umgangs konnen sich sowohl auf die Einreise wie
auch auf den Aufenthalt irreguldrer Migranten beziehen. In ihrer Ausgestaltung und in ihrer
Zielrichtung hdngen sie von den spezifischen Umsténden ab, unter denen sich Prozesse der
irreguldren Migration in dem jeweiligen Land entwickeln. Toleriert etwa eine Regierung die
Existenz von informellen Bereichen der Wirtschaft, die billige und unter prekédren Umstéinden
zu beschiftigende Arbeitskréfte nachfragen, ist eine Laissez-faire-Politik bei der Einreise und
beim Aufenthalt eine denkbare pragmatische Konsequenz. (Gosh 1998: 146) Wenn sich in
einem Land eine bestimmte Anzahl irreguldrer Migranten dauerhaft etabliert hat und aufgrund
der politischen und strukturellen Begrenztheit von Politiken der Riickkehr auch perspektivisch
im Land bleiben wird, neigen viele Regierungen dazu, Politiken des pragmatischen Umgangs

beim Aufenthalt zu formulieren.

5.3.1. Laissez-faire-Politiken bei Einreise und Aufenthalt

In den Volkswirtschaften vieler Ziellander irreguldrer Migration kommt dem
informellen Sektor traditionell eine groe Bedeutung zu. In diesen Bereichen der
Schattenwirtschaft ist die irreguldre Beschéftigung von Arbeitskréften etabliert und in
gewisser Hinsicht gesellschaftlich akzeptiert. (Baldwin-Edwards 1999) Dariiber hinaus hat

sich unter den Bedingungen einer zunehmend globalisierten, deregulierten und liberalisierten
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Wirtschaft in all jenen Sektoren die Nachfrage nach mdéglichst billigen und flexiblen
Arbeitskriften entwickelt, die aufgrund ihrer Struktur nicht in Niedriglohnlénder ausgelagert
werden konnen. Thr Funktionieren beruht auf der Verfligbarkeit solcher Arbeitskréfte auf den
nationalen Arbeitsmarkten, die meist von Migranten und in vielen Féllen von irreguldren
Migranten gesichert wird. (Diivell 2006: 32)

From an economic perspective irregular migration is actually quite functional for many
destination states. As a result of deregulation, liberalization and ‘flexibilization’, there is
growing demand for various forms of unskilled and semi-skilled labour employed under
precarious conditions. Irregular migrants provide a cheap source of labour and are often willing
to work in sectors in which regular migrants and nationals are not. (Koser 2006: 56)

Regierungen von Staaten, in deren Volkswirtschaft der informelle Sektor eine grof3e
Rolle spielt oder besonders beschiftigungsintensive Sektoren einen hohen Anteil an der
gesamten Wertschdpfung haben, neigen dazu, ein gewisses Mal} an irreguldrer Migration zu
tolerieren. Dies gilt umso mehr, wenn eine Offnung des Landes fiir regulére Migration aus
politischen Griinden nicht durchsetzbar scheint. Die Duldung von irregulérer Migration kann
eine Folge des Einflusses der wirtschaftlichen Akteure sein, die von der Beschéftigung
Irregulérer profitieren. Insbesondere dann, wenn ein Sektor, der besonders stark von dieser
Form von Arbeitskraft abhéngig ist, als Wachstumsmotor der gesamten Wirtschaft gilt — wie
etwa die Bauwirtschaft zur Zeiten des Immobilienbooms in Spanien — kann es fiir eine
Regierung politisch sehr kostspielig sein, allzu effizient gegen die irreguldre Zuwanderung
vorzugehen. (Angenendt 2007: 20) In der Tolerierung irregularer Migration manifestieren

sich in solchen Féllen gesellschaftliche Krifteverhiltnisse. (Karakayali 2008: 218)

Unter bestimmten Umstédnden ist eine solche Tolerierung auch die Konsequenz einer
rationalen Interessenabwigung. Es gibt viele Hinweise darauf, dass ein gewisses Mal3 an
irreguldrer Migration unter volkswirtschaftlichen Gesichtspunkten in der Bilanz positive
Auswirkungen hat: ,,There is a economically optimal level of illegal migration.“ (Diivell

2006: 33)

All diese Griinde konnen fiir Regierungen ausschlaggebend sein, irreguldre Migration
bei Einreise und Aufenthalt in einem bestimmten Umfang zu dulden. Eine liberale Praxis bei
der Visumsvergabe etwa, gerade gegeniiber Angehdrigen von Staaten, die {iber ein grof3es
Migrationspotential verfiigen, kann als Instrument einer solchen Laissez-faire-Politik gelten.
Dariiber hinaus ermdglicht sie der jeweiligen Regierung, Einfluss auf Herkunft und Charakter

der prospektiven Migration zu nehmen. Sciortiono (2004) weist in diesem Zusammenhang auf
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den Trend der europdischen Visapolitik in den ausgehenden neunziger Jahren hin, die Visa-
Regeln fiir die mittelosteuropdischen Lander zu lockern, fiir die Staaten Lateinamerikas zu
verschérfen und fiir Lander aus dem siidlichen Mittelmeerraum, Asien und Afrika
gleichbleibend streng zu belassen. Eine mogliche Interpretation dieser Politik sei die
intendierte Bevorzugung weiller christlicher Europder gegeniiber Migranten aus den
traditionellen Herkunftsldndern. AuBlerdem kann iiber die Visapolitik auch Einfluss auf die
Dauer des Aufenthalts genommen werden. Fiir Migranten aus Lindern mit laxen Visa-
Anforderungen ergeben sich Chancen auf vielfach wiederholbare Aufenthalte bzw. zirkuldre
Formen der Migration. Migranten aus Staaten, fiir die strenge Visa-Regeln gelten, wechseln
nach Ablauf des Visums oftmals in die Irregularitit anstatt das Risiko einer Ausreise
einzugehen. (Sciortino 2004: 31) Vor diesem Hintergrund kann ,,the selective relaxing of visa
requirements as the result of a preference for temporary irregular migration over long-term

immigration® interpretiert werden. (Sciortino 2004: 35)

Aber auch der weitgehende Verzicht auf Kontrolle der Beschiftigungsverhaltnisse in
bestimmten Sektoren kommt als Ausdruck einer solchen Laissez-faire-Politik in Betracht.
Dies gilt insbesondere fiir Lander, in denen ,,die Duldung informeller
Beschiftigungsverhiltnisse in der politischen Kultur fest verankert™ ist, also beispielsweise
Spanien oder Italien. (Finotelli 2008: 94) Auch wenn es keine Regierung 6ffentlich vertreten
wiirde, dienen Politiken des Laissez-faire gegeniiber Prozessen der irreguldren Migration
unter bestimmten Umstdnden durchaus als Instrumente, mismatches auf den nationalen
Arbeitsmérkten zu beseitigen, bestimmte Zuwanderergruppen zu bevorzugen oder eine

spezifische Form der Migration zu fordern.

5.3.2. Politiken des pragmatischen Umgangs beim Aufenthalt

Die relative Begrenztheit der Wirkung von Politiken der Kontrolle oder der Vermeidung
von irreguldrer Migration oder aber die Tolerierung eines bestimmten Maf3es an irreguldrer
Zuwanderung haben dazu gefiihrt, dass fast alle Industriestaaten mit der Existenz von mehr
oder wenigen groflen Anteilen irreguldrer Migranten an ihren Bevilkerungen konfrontiert
sind. (Koser 2007; Triandafyllidou 2010) Dabei konnen die Regierungen mit einiger
Plausibilitdt davon ausgehen, dass diese stocks irreguldrer Migranten angesichts fortdauernder

Zuwanderung und den weiter oben ausgefiihrten strukturellen Begrenzungen einer
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massenhaften Riickfiithrungspolitik zu guten Teilen auch langerfristig in dem Territorium des

jeweiligen Staates verbleiben werden.

Diese Situation bringt fiir die irreguldren Migranten, die Aufnahmegesellschaft und den
Staat an sich eine ganze Reihe von Konsequenzen mit sich. Irreguldre Migranten leben
oftmals in einer prekéren Situation weitgehender Rechtlosigkeit und einem Zustand hoher
Verletzbarkeit. Sie haben meist weder Moglichkeiten noch Anreize zur Partizipation in der
Aufnahmegesellschaft und sind von einer umfassenden Exklusion betroffen. Mitglieder der
Aufnahmegesellschaft sehen sich vermeintlicher oder tatséchlicher Konkurrenz auf dem
Arbeitsmarkt ausgesetzt, konstatieren eine Erosion staatlicher Autoritit und flirchten sich vor
unkontrollierbaren Bereichen der Gesellschaft. Umgekehrt profitieren andere von dem
prekéren Status der Migranten, etwa Arbeitgeber im informellen Sektor, Vermieter oder die
Anbieter von professionellen Dienstleistungen fiir die Organisation des irreguléren
Aufenthalts. Der Staat ist mit der permanenten Herausforderung seiner Kontrollkompetenz
nicht nur bei Einreise und Aufenthalt von Migranten, sondern auch in den informellen
Sektoren der Wirtschaft konfrontiert. Bedingt durch die strukturelle Nichtsichtbarkeit
irreguldrer Migration hat er keinen Zugang zu diesen Teilen der Bevolkerung und damit kaum
Moglichkeiten, deren Lebensumstinde durch zielgerichtete Politiken zu beeinflussen. (Diivell

2006: 5-7; Gosh 1998: 88-94)

Angesichts dieser Verhiltnisse, die fiir die meisten Akteure viele nachteilige Folgen
nach sich ziehen, haben einige Zielstaaten liberale Politiken des pragmatischen Umgangs mit
irreguldrer Migration formuliert. Solche Politiken zielen entweder darauf ab, den Status der
Irregularitét zu iberwinden und diese Gruppen der reguldren migrantischen Bevolkerung
gleichzustellen, oder aber die negativen Konsequenzen der Irregularitit fiir Migranten und

Aufnahmegesellschaft zumindest abzumildern.

Im Zentrum des Ansatzes zur Uberwindung der Irregularitiit stehen in den meisten
Léndern Politiken der Regularisierung. Insbesondere siideuropdische Staaten wie Frankreich,
Griechenland, Italien, Spanien und Portugal haben in der Vergangenheit mehrfach
Programme zur Regularisierung von irregularen Migranten aufgelegt. (Greenway 2007;
Finotelli 2008; Baldwin-Edwards/Kraler 2009) Unter unterschiedlichen Bezeichnungen wie
Regularisierung, Legalisierung oder Amnestie zielen solche Politiken darauf ab, irreguldren

Migranten unter bestimmten Bedingungen den Erhalt eines reguldren Aufenthaltsstatus, in
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den meisten Féllen verbunden mit einer Arbeitserlaubnis, zu ermoglichen. Fast immer handelt
es sich dabei um Programme, die eine kollektive Regularisierung vorsehen. Manche Lénder
haben aber auch Instrumente zu einer individuellen Regularisierung geschaffen, andere
wiederum Programme aufgelegt, die sich lediglich an irreguldre Migranten aus einem
bestimmten Herkunftsland richteten.’®” Meist haben die betreffenden Migranten
nachzuweisen, dass sie vor einem bestimmten Stichtag in das jeweilige Land einreisten.
Dariiber hinaus miissen oft noch weitere Anforderungen erfiillt werden, etwa ein bestehendes
Arbeitsverhiltnis, die Freiheit von Vorstrafen oder der Nachweis eines bestimmten Mafles an
Integration in die Gesellschaft. In manchen Féllen, wie etwa bei dem letzten
auBlerordentlichen Regularisierungsprogramm, das die sozialistische Regierung Spaniens
2005 auflegte, war die Umwandlung einer irreguldren Beschéftigung in ein
sozialversicherungspflichtiges Arbeitsverhéltnis die Voraussetzung — das Programm umfasste
also gleichermaf3en eine Regularisierung des Migranten und eine Amnestie des Arbeitgebers,

der diesen zuvor irregulédr beschéftigt hatte. (Arango/Finotelli 2009)

Regularisierungen werden meist als eine letztmalige Maflnahme angekiindigt. Die
relativ regelmdBigen Sequenzen dieser Mafinahmen deuten jedoch darauf hin, dass zumindest
in einigen Léndern Regularisierungsprogramme als ,,a functional substitute for an active entry
policy* betrachtet werden konnen. (Sciortino 2004: 36) Doch nicht immer sind
Regularisierungen das Ergebnis einer Interessensabwigung der jeweiligen Regierung. In
vielen Fillen, etwa in Spanien 2000 und 2001, aber auch in Frankreich und Italien, ,,gingen
den scheinbar auf Regierungsrationalitit beruhenden Entscheidungen langjahrige Kédmpfe der
Migranten voraus. (Karakayali 2008: 212; vgl. auch Suéarez-Navaz et al. 2007a; Laubenthal
2007; Schwenken 2006)

Migranten, die erfolgreich an Regularisierungsprogrammen teilnehmen, erhalten in der
Regel eine befristete Aufenthaltsgenehmigung und zumeist eine ebenfalls befristete
Arbeitserlaubnis. Dabei ist die Verldngerung der Aufenthaltsgenehmigung fast immer an ein
nachweisbares Beschiftigungsverhiltnis gebunden. Bei Arbeitslosigkeit oder einer
Beschiftigung im informellen Sektor droht den Migranten also der Verlust der
Aufenthaltsgenehmigung und damit der Riickfall in die Irregularitit. (Baldwin-
Edwards/Kraler 2009) Damit sind Migranten mit einem prekidren Aufenthaltsstatus von den

Auswirkungen der Wirtschafts- und Finanzkrise besonders betroffen: Sie verlieren nicht nur

%7 Als Beispiel hierfiir kann die nur fiir Ecuadorianer vorgesehene Regularisierung 2001 in Spanien gelten.
(Arango/Finotelli 2009)
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besonders oft ihren Arbeitsplatz, sondern in vielen Fillen als Konsequenz davon auch noch
ihre Aufenthaltsgenehmigung und damit ihren reguléren Status. Gerade in Spanien, wo die
Wirtschafts- und Finanzkrise eine dramatische Beschéftigungskrise verursachte, ist dieses
Dilemma weit verbreitet. (Gonzalez-Enriquez 2010) Trotz dieser Problematik deuten jedoch
viele Untersuchungen darauf hin, dass Regularisierungspolitiken zu einer generellen
Stabilisierung des aufenthaltsrechtlichen Status der Migrantenbevdlkerung fiihren. Das gilt
insbesondere fiir Spanien und Italien, wo die meisten Migranten eine irregulédre Periode hinter
sich haben. Eine Mehrheit dieser Migranten konnte ihren reguldren Status, den sie durch

Regularisierungsprozesse erworben hatten, langfristig halten. (Sciortino 2004: 36; Finotelli

2006; Baumer 2010)

Regularisierungspolitiken sind politisch umstritten. (Finotelli 2008) Insbesondere
nordeuropéische Léander, speziell Deutschland und die Niederlande, haben etwa die
massenhaften Regularisierungen in Siideuropa vor allem mit Verweis auf einen angeblichen
,Magneteffekt™ scharf kritisiert. (Finotelli 2008: 76) Im Européischen Pakt zu Einwanderung
und Asyl setzten Frankreich und Deutschland eine Achtung kollektiver Regularisierung
durch. (Européischer Pakt zu Einwanderung und Asyl 2008) Allerdings handelt es sich bei
diesem Pakt nur eine politische Willensbekundung und nicht um einen verbindlichen Vertrag.
Dartiber hinaus bleiben Formen individueller Regularisierung auch nach den Festlegungen

des Paktes weiterhin mdglich. (Baumer 2008)

Wissenschaftliche Kritiker weisen auf den ambivalenten Charakter dieser Maflnahmen
hin: Indem sie auf eine Situation reagieren, in der eine Rechtsdurchsetzung empirisch nicht
moglich ist, ,,erzeugen Legalisierungen auf paradoxe Weise die Bedingungen dafiir, dass das,
was behoben werden soll — die Anwesenheit einer groen Zahl illegal sich aufhaltender
Personen auf dem Staatsterritorium — in Zukunft erneut entstehen wird.* (Bommes 2006: 108)
Mithin sind sie also ,,reflexive Formen des Sich-Arrangierens und des Fortschreibens eines
unlosbaren Problems, versehen mit einem politischen Begleittext, in dem gleichwohl und
unabdingbar auf der Giiltigkeit bestehender Gesetze und ihrer wirksamen Durchsetzung

bestanden wird.“ (Bommes 2006: 111)

Aus der Perspektive der Staaten, die Regularisierungsprogramme als Teil pragmatischer
Politiken im Umgang mit irreguldrer Migration aufgelegt haben, konnen sie als erfolgreich

gelten. Sie fiihrten zu einer ,,pragmatische[n] Steuerung der Aufenthalte* und trugen dazu bei,
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,»das empfindliche Gleichgewicht zwischen dem européischen Postulat der
Einwanderungskontrolle und den nationalen Bediirfnissen nach billigen Arbeitskréften in
Wirtschaft und Privathaushalten aufrecht zu erhalten. (Finotelli 2008: 91) Regularisierungen
trugen zu der Stabilisierung der Migrantenbevolkerungen bei, ohne jedoch neue Irregularitit

verhindern zu konnen.

Politiken der kollektiven oder individuellen Regularisierung zielen darauf ab, irregulére
Migranten zu einem reguldren Status zu verhelfen und sie damit zu einem Teil der
Migrationsbevolkerung zu machen, die den Staatsangehdrigen des jeweiligen Landes (und —
im Falle der EU — auch den Biirger anderer EU-Staaten) rechtlich zwar nicht gleichgestellt ist,
trotzdem aber iiber weitgehende biirgerliche und soziale Rechte verfiigt. Irregularitét soll also
zugunsten eines offiziellen Status der sozialen und politischen Teilhabe, der perspektivisch
eine gesellschaftliche und 6konomische Integration in die Aufnahmegesellschaft ermoglicht,
iiberwunden werden. Dies entspricht dem Interesse der Migranten wie auch dem der
Angehorigen der Aufnahmegesellschaft gleichermaflen. Um eine breite gesellschaftliche
Akzeptanz der Regularisierungspolitik und eine den tatséchlichen Bediirfnissen der Migranten
entsprechende Konzipierung sicherzustellen, ist es sinnvoll, gesellschaftliche Akteure wie
Gewerkschaften, Arbeitgeber und Migrantenorganisationen in die Formulierung der
entsprechenden Politik mit einzubeziehen. (Angenendt 2007: 30) Die letzte auBerordentliche
Regularisierung in Spanien 2005 ist ein Beispiel hierfiir. Sie wurde von Regierung unter
Einbeziehung von Gewerkschaften und Unternehmerverbénden vorbereitet und auch bei der
Umsetzung waren zahlreiche zivilgesellschaftliche Akteure, etwa bei der Betreung von

Beratungsstellen, eingebunden. (Finotelli 2011)

Im Zuge der liberalen Politiken des pragmatischen Umgangsgangs haben verschiedene
Staaten aber auch andere Politiken formuliert, die am Status der Irregularitit zwar
grundsétzlich nichts verdndern, die betreffenden Migranten aber trotzdem in eine Form der
Mitgliedschaft bringen. Ein Beispiel hierfiir ist etwa die Praxis des empadronamiento in
Spanien, wo sich Migranten unabhéngig von ihrem Aufenthaltsstaus, wie alle librigen
Bewohner einer Gemeinde, in ein lokales Melderegister (padron municipal) einschreiben
konnen und auf dieser Grundlage Zugang zu bestimmten 6ffentlichen Dienstleistungen, etwa
Gesundheitsversorgung, Beschulung oder kommunale Sozialprogramme, erhalten. Auf diese
Art und Weise entsteht eine neue Form der Mitgliedschaft, die die Migranten unabhéngig von

ihrem Status zu einem Teil der Wohnbevdlkerung der jeweiligen Kommune werden ldsst. Sie
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ist durch die gewohnheitsrechtliche Praxis abgesichert, die eine Weitergabe von Daten aus
dem padron muncipal an die Auslédnderbehorde verbietet. (Baumer 2008, 2010) Ohne die
Irregularitdt zu tiberwinden, erhalten Irregulére einen Status, der ihnen eine gewisse soziale
und 6konomische Teilhabe ermdglicht. Diese neue Form der Mitgliedschaft verbessert nicht
nur die soziale Situation der betroffenen Migranten. Sie erdffnet auch der jeweiligen
Kommune die Mdglichkeit, ihre Politiken an der tatsdchlichen Wohnbevolkerung zu
orientieren. Fiir den Staat bringt diese Regelung ein breites Wissen nicht nur iiber die Zahl,
sondern auch iiber Aufenthaltsort, Herkunft, Geschlecht und Alter der irreguldren Migranten
mit sich. Mit dem Instrument des empadronamineto hat Spanien eine zumindest in Europa
einzigartige Politik des pragmatischen Umgangs mit irreguldrer Migration umgesetzt, die fiir
die Mehrheit der irreguldren Migranten zu einer Form der Mitgliedschaft gefiihrt hat, die in
vielen Féllen der erste Schritt fiir eine Statusverfestigung und eine sukzessive Integration in
die Aufnahmegesellschaft darstellt. Andere Lander sind in ihren Politiken des pragmatischen
Umgangs mit irreguldrer Migration nicht soweit gegangen. Es finden sich jedoch vielerorts,
insbesondere auf kommunaler Ebene, offizielle oder informelle Praktiken, die Irregulédren
bestimmte Sphéren der Teilhabe erdffnen. (Diivell/Jordan 2002; Karakayali 2008: 222;

Bommes/Sciortino 2011a)

Viele Staaten, die mit Prozessen der irreguldren Migration konfrontiert sind, haben in
den letzten Jahren liberale Politiken des pragmatischen Umgangs formuliert. Dabei dienten
insbesondere Regularisierungen oftmals dazu, das Fehlen einer aktiven Politik der Einreise zu
kompensieren. (Sciortino 2004: 36) Dariiber hinaus stellen sie aber auch das pragmatische
Eingestandnis dar, dass ,,illegale Einwanderung in einem gewissen Maf3e ein Bestandteil
unserer Gesellschaft ist.“ (Finotelli 2008: 96) Das gilt auch fiir die iibrigen Politiken des
pragmatischen Umgangs, die viele Lander in unterschiedlichem Umfang formulierten und
implementierten. Angesichts des sdkularen Charakters von Prozessen irreguldrer Migration,
die sich durch Politiken der Kontrolle und der Vermeidung nur begrenzt beeinflussen lassen,
liegt es wohl nicht zuletzt im wohlverstanden Eigeninteresse der Aufnahmegesellschaften,
alle Teile der migrantischen Bevolkerung — unabhéngig von ihrem Status — zumindest
graduell in die Gesellschaft einzubinden. Das spanische Modell, irreguldren Migranten unter
bestimmten Voraussetzungen eine neue Form der Mitgliedschaft im Gemeinwesen zu
er6ffnen, kann hierbei als richtungweisend gelten. Mit solchen neuen Formen der
Mitgliedschaft wird nicht nur die Grundlage fiir eine zielgerichtete staatliche Politik

gegeniiber dem Phdnomen der irreguldren Migration geschaffen. Sie kdnnen auch die
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Voraussetzung dafiir bilden, irreguldren Migranten zumindest teilweise den Ausweg aus der
prekéren Situation der Rechtlosigkeit und des Ausschlusses zu eréffnen. Die Zugehdrigkeit
zur Gemeinschaft der Wohnbevdlkerung in der Kommune eréffnet nicht nur den Zugang zu
bestimmten 6ffentlichen Dienstleistungen, sondern kann insgesamt eine erste Stufe von
sozialer Teilhabe begriinden. In einer kohdrenten 6ffentlichen Politik gegentiber irregularer
Migration konnte eine solche neue Form der Mitgliedschaft ein wichtiges Element sein, da sie
die spezifische Situation des Irreguldren widerspiegelt: Sie bestétigt die Prisenz des
Migranten und die damit verbundenen Rechte und Bediirfnisse, ohne den Widerspruch
zwischen irreguldrem Aufenthalt und staatlicher Kontrollkompetenz aufzulésen. Damit wird
sie auch zu einem mdglichen Bezugsrahmen flir menschenrechtsbasierte Politiken gegentiber

irreguldrer Migration.

5.4. Rechtebasierte Politiken

Irreguldre Migration stellt demokratische Verfassungsstaaten vor ein Dilemma, das sich
ergibt aus der ,,institutionalisierten Dualitdt von zwei fiir die heutige Weltordnung
bestimmenden Prinzipien: nationale Souverinitit und allgemeine Menschenrechte.” (Soysal
2010: 602) Migranten, die irregulér eingereist oder nach einer reguldren Einreise, etwa durch
Uberschreiten der im Visum festgelegten Aufenthaltsdauer, in den Status der Irregularitit
gekommen sind, haben die Gesetze und Regelungen iiber Einreise und Aufenthalt des
jeweiligen Staates verletzt. Das Recht des Staates, die Zuwanderung von Migranten zu
kontrollieren, ist weitestgehend anerkannt. (Bielefeldt 2006, Carens 2008) Politiken der
Kontrolle des Zugangs und des Aufenthalts von Migranten sind demnach legitim. Das gilt
auch fiir Politiken, die auf die Beendigung des irreguldren Aufenthalts abzielen, solange
jedenfalls, wie sie nicht im Widerspruch zu vélkerrechtlichen Verpflichtungen, wie etwa dem

Non-Refoulment-Gebot der GFK, stehen.

Auf der anderen Seite haben auch irreguldre Migranten Rechte. Alle Menschen sind
Tréager einer Serie von Rechten. Diese Rechte haben ihren Grund in der Menschenwiirde, die
jedem Menschen gleichermal3en zusteht. Dabei ist das Postulat gleicher Wiirde ,, kein Akt
beliebiger gesellschaftlicher Ubereinkunft, sondern Ausdruck unbedingt geschuldeter
Anerkennung®, wie es in der Allgemeinen Erkldrung der Menschenrechte der Vereinten
Nationen von 1948 niedergelegt ist. (Bielefeldt 2006: 83) Diese Menschenrechte sind

unverdufBBerlich und damit unabhédngig vom gesellschaftlichen Status. Sie gelten also auch fiir
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Menschen ohne reguldren Aufenthaltsstatus. (Bielefeldt 2006: 83) Jeder Staat ist demnach
verpflichtet, diese Rechte fiir seine Einwohner zu gewéhren, zu achten und zu schiitzen —
unabhéngig von der aufenthaltsrechtlichen Situation des Einzelnen. ,,Internationale
Konventionen und Chartas schreiben den Menschen universelle Rechte zu, unabhingig von
ihrem Status in einem Nationalstaat. Sie verpflichten die Nationalstaaten, die Gewdhrung
sozialer, politischer und Biirgerrechte nicht (Hervorhebung im Original, A.B.) von der
Staatszugehorigkeit abhdngig zu machen®. (Soysal 2010: 591) Die Menschenrechte umfassen
dabei nicht nur den ,,koventionellen Katalog von Biirgerrechten, sondern auch soziale und
wirtschaftliche Rechte wie Beschéftigung, Bildung und Ausbildung, medizinische
Versorgung, Erndhrung und Wohnen.* (Soyasal 2010: 602)

Diesem Anspruch gegeniiber steht die Situation der weitgehenden Rechtlosigkeit, in der
sich irreguldre Migranten oftmals befinden. Auch in demokratischen Staaten sind Menschen
ohne Aufenthaltstitel meist von der Inanspruchnahme ihrer unverduf3erlichen Rechte faktisch
ausgeschlossen, weil sie bei jedem Kontakt mit den Institutionen des Staates Entdeckung und
Abschiebung flirchten miissen. Diese Situation widerspricht dem universellen
Geltungsanspruch der Menschenrechte: ,,Die faktische Rechtlosigkeit dieser Menschen
bedeutet als solche bereits eine strukturelle Menschenrechtsverweigerung.* (Bielefeldt 2006:

83)

Irreguldre Migranten haben bei Einreise und Aufenthalt gegen Gesetze und Vorschriften
des jeweiligen Landes verstof3en. Sie halten sich gegen den Willen des Staates auf dessen
Territorium auf. Miissen Staaten auf die Ausiibung ihrer Kontroll- und Regulierungsrechte
verzichten, wenn dadurch ein Teil der Bevilkerung, ndmlich derjenige, der sich irreguldr im
Land befindet, von der Inanspruchnahme seiner Grundrechte faktisch ausgeschlossen wiirde?
Oder ist es nicht vielmehr Aufgabe des Staates, die Einhaltung seiner
Einwanderungsgesetzgebung durchzusetzen? Zwischen diesen Standpunkten entwickelt sich
die Debatte um o6ffentliche Politiken gegeniiber irreguldrer Migration: ,,In the contemporary
politics of immigration, few issues are more contentious that the question of how democratic
states should respond to the presence of people who have settled without official

authorization.” (Carens 2008: 163)

Vertreter eines menschenrechtsbasierten Ansatzes in den Politiken gegeniiber

irreguldrer Migration verweisen auf die Hierarchie der Rechtsnormen, an deren Spitze solche
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Rechte stehen, die als unverduBlerlich anerkannt sind. Gegeniiber Menschenrechten haben alle
anderen Rechtsnormen nachrangige Bedeutung. Dabei wird die Legitimitét des staatlichen
Grenzregimes nicht in Frage gestellt. Diese sei jedoch zu betrachten als ,,funktionale und
insofern sekundire Legitimitit, deren primirer Grund die in arbeitsteiliger Kooperation der
Staaten zu verwirklichenden Menschenrechte bilden.” (Bielefeldt 2006: 82) Die an sich
legitime Politik der Kontrolle von Einreise und Aufenthalt muss demnach hinter Politiken
zurlickstehen, die auf eine Verwirklichung der Menschenrechte auch fiir Migranten ohne
reguldren Aufenthaltsstatus abzielen. Kritiker dieses Ansatzes weisen darauf hin, dass in
demokratischen Staaten der Zugang zu sozialen Rechten prinzipiell allen offenstehe, von
Irregulédren jedoch aus Angst vor Abschiebung nicht wahrgenommen werde. Dies habe seinen
Grund im ,,Selbstausschluss der Migranten vom Recht* und kann deshalb keinen Anspruch
darauf begriinden, dass ,,der Staat seinen Wissens- und Kontrollanspruch einschrankt®, um
diese Rechte zu gewdhren. (Bommes 2006: 112-113) Die Gewéhrung von Rechten kann
demnach hochstens aus pragmatischen Griinden erfolgen, nie aber als Konsequenz einer

prinzipiellen menschenrechtlichen Begriindung. (Bommes 2006: 112)

Folgt man dem menschenrechtsbasierten Ansatz, stellt sich jedoch die Frage, mit
welchen Politiken der Zugang zu Grundrechten fiir irreguldre Migranten sichergestellt werden
kann, wenn gleichzeitig die grundlegende Legitimitét einer Einreise- und
Aufenthaltsgesetzgebung, die eine Unterscheidung von reguldren und irreguldren Migranten
impliziert, anerkannt wird. Joseph H. Carens (2008) plddiert fiir die Errichtung einer
Hhirewall®, mit der die Verwirklichung von ,,basic human rights* fiir Irreguldre ermoglicht
werden soll. (Carens 2008: 167) Staaten miissten demnach die Sphére der Durchsetzung der
Migrationsgesetzgebung vollstdndig von derjenigen abschotten, die Migranten die
Inanspruchnahme ihrer Rechte ermdglicht. Zu diesem Zweck soll ein Rechtsprinzip etabliert
werden, das eine Weitergabe von Informationen, die staatliche Stellen iiber irreguldre
Migranten im Zusammenhang mit der Verwirklichung von Menschrechten erhalten,
ausschlieft. (Carens 2008: 167) Fiir Migranten ohne einen reguldren Aufenthaltsstatus
bedeutete dies etwa, dass sie drztliche Versorgung, die Beschulung ihrer Kinder oder die
Anzeige eines Verbrechens bei der Polizei ohne die Gefahr der Entdeckung und Abschiebung
in Anspruch nehmen bzw. vornehmen konnten. Denn die jeweilige Firewall verhindert die
Weitergabe ihrer Daten durch den Arzt, die Schulbehorde oder die Polizeidienststelle an die

fiir die Durchsetzung der Migrationsgesetzgebung zustindigen staatlichen Stellen.
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Die damit verbundenen Einschriankungen in der Politik der Kontrolle miissen
demokratische Staaten akzeptieren. Denn ein lediglich theoretisches Bekenntnis der Staaten
zur Achtung der Menschenrechte ist nicht ausreichend. Die Staaten kommen ihrer
Verpflichtung, grundlegende Menschenrechte zu achten, zu schiitzen und durchzusetzen, nur
dann nach, wenn sie die reale Moglichkeit zur Wahrnehmung dieser Rechte durch das
Firewall-Prinzip sicherstellen — und damit in Kauf nehmen, dass ihre Kompetenz der
Kontrolle beschnitten wird. Ohne diese Firewall wiirde das Bekenntnis zu den
Menschenrechten lediglich die Tatsache verschleiern, dass Irreguldre und damit ein Teil der
Bevolkerung von der Inanspruchnahme ausgeschlossen werden sollen, mithin ,,a policy that it

would be embarrassing to defend openly.* (Carens 2008: 172)

In vielen Staaten existieren in verschiedenen Bereichen und auf unterschiedlichen
Verwaltungsebenen, etwa in den Kommunen, eine Reihe von Politiken, die das Firewall-
Prinzip beinhalten. So wird manchmal formal, zumeist aber informell, sichergestellt, dass

Irregulére zumindest Zugang zu einer Reihe von existentiellen Grundrechten erhalten.

Es lassen sich aber auch viele Beispiele fiir Regelungen finden, mit denen eine solche
Firewall zwischen verschiedenen Politiken gegeniiber irreguldren Migranten explizit
ausgeschlossen wird. Die im bundesdeutschen Aufenthaltsgesetz festgeschriebene
Verpflichtung 6ffentlicher Stellen, Kenntnisse iiber Irreguldre, die sie ,,im Rahmen ihrer

«3% erlangen, an die Auslinderbehorden zu iibermitteln, kann als Beispiel

Aufgabenerfiillung
hierfiir dienen. Mit dieser Regelung werden irreguldre Migranten faktisch von der
Wahrnehmung ihrer grundlegenden Menschenrechte ausgeschlossen — so lange jedenfalls,
wie sich nicht 6ffentliche oder private Institutionen (etwa Schulen oder Krankenhéduser) um
eine informelle Losung des jeweiligen Problems bemiihen. Aber auch letzteres dndert nichts
an der Tatsache, dass die Bundesrepublik hier ihren menschrechtlichen Verpflichtungen nicht

nachkommt.

Zusammenfassend lésst sich sagen, dass das von Carens (2008) propagierte Firewall-
Prinzip die Wahrnehmung von grundlegenden Rechten auch fiir irreguldre Migranten
sicherstellt, dabei aber die Moglichkeiten der Migrationskontrolle einschrinkt. Zudem werden
zusitzliche Kosten fiir den Staat sowie Anreize fiir weitere irreguldre Migranten generiert.

Diese Nachteile miissen demokratische Staaten jedoch in Kauf nehmen:

3% Zit. in: Sachverstindigenrat deutscher Stiftungen fiir Integration und Migration 2010: 3.
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From the perspective of control, every legal right granted to irregular migrants, including
protection of their basic human rights, increases the incentives for them to come and to stay.
Nevertheless, that incentive effect is not a sufficient justification to deny them basic human
rights. (Carens 2008: 167)

Carens plédiert fiir eine weitgehende rechtliche Gleichstellung von irreguldren und
reguldren Migranten. Irregulédren sollten nicht nur existentielle Rechte wie das auf Bildung
oder medizinische Versorgung, sondern auch weiterfithrende Rechte gewihrt werden. Hierzu
zéhlen etwa ,,work-related rights®, also die Rechte, die aus einem Arbeitsverhéltnis entstehen,
wie das Recht auf gleichen Lohn und auf gleiche Arbeitsbedingungen. (Carens 2008: 172)

Carens konstatiert zwar, dass die Gewéhrung dieser Rechte noch umstrittener als die
existentieller Rechte sei. Gleichwohl kommt er zu dem Schluss, dass in demokratischen
Staaten diese Rechte auch fiir diejenigen lohnabhéngig Beschéftigten gelten miissten, die {iber
keinen reguldren Aufenthaltsstatus verfligen. (Carens: 173-174) Dafiir sprachen nicht nur
rechtliche und Gerechtigkeitsiiberlegungen, sondern auch die Tatsache, dass mit einer
Angleichung von Lohn und Arbeitsbedingungen auch der Anreiz zur Beschiftigung von
Irreguldren schwécher werde. Eine arbeitsrechtliche Gleichstellung von irreguldr und regulér
Beschiftigten wiirde demnach die Nachfrage nach irreguldrer Arbeitskraft und damit den

wichtigsten Pull-Faktor fiir irreguldre Migration abschwéchen.

Auch fiir die aus dem Arbeitsverhéltnis resultierenden Rechte gelte, dass zu ihrer
faktischen Wahrnehmung die Etablierung des Firewall-Prinzips Voraussetzung sei. (Carens
2008: 173) Nur wenn ein irreguldrer Migrant auch de facto die Mdglichkeit hat, seinen
ausstehenden Lohn vor Gericht einzuklagen, ist die arbeitsrechtliche Gleichstellung erfiillt.
Ausnahmen von der generellen Angleichung der Rechte von regulidren und irreguléren
Migranten kann es nach Carens etwa beim Zugang zu beitragsfinanzierten
Sicherungssystemen geben, in die irreguldr Beschéftigte nichts einbezahlten. Eine Losung
wire auch hier in der Implementierung des Firewall-Prinzips zu finden: Wenn eine
Sozialversicherungsnummer unabhédngig vom Aufenthaltstatus zu bekommen sei, konnten
viele irreguldre Migranten in den Sektor der reguldren Beschéftigung wechseln. (Carens 2008:

178)

Ingesamt geht Carens von der Prdmisse aus, dass eine weitgehende rechtliche
Gleichstellung aller Migranten unabhingig von ithrem Aufenthaltsstaus anzustreben sei. Dies
steht fiir thn und fiir viele andere Vertreter eines rechtebasierten Ansatzes nicht im

Widerspruch zur generellen Legitimitéit von Politiken zur Verhinderung irregulirer Migration.
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Nur sollten diese nicht bei den schwéchsten Akteuren ansetzen: ,,Making things harder for the
migrants by restricting their rights is not the only way to reduce incentives to come and stay.”
(Carens 2008: 183-184) So sei beispielsweise eine hirtere Sanktionierung von Arbeitgebern,
die irreguldre Migranten beschiftigen, ein sehr viel legitimeres Mittel zur Verringerung
irreguldrer Migration als die Beschrankung der Rechte irreguldrer Migranten. (Carens 2008:

185)

Menschenrechte sind auch Rechtsanspriiche. Demokratische Staaten haben die
Verpflichtung, sie achten, zu gewdhren und durchzusetzen. (Bielefeldt 2006: 87) Dazu gehort
auch die Schaffung von Bedingungen fiir ihre faktische Inanspruchnahme, etwa durch die
Etablierung des Firewall-Prinzips. Wenn ein Staat systematisch die Voraussetzungen dafiir
schafft, das auch die Teile der Bevdlkerung ohne reguldren Aufenthaltsstatus ihre
grundlegenden Rechte geltend machen kénnen, wird er nicht nur seinen Verpflichtungen
gerecht, die etwa aus der Ratifizierung der verschiedenen Menschenrechtspakte resultieren. Er
schafft damit auch eine neue Form der Mitgliedschaft, die dieser Migrantengruppe eine
begrenzte soziale Teilhabe erdffnet. Damit entsteht ein Status, der zwischen der faktischen
Rechtlosigkeit der Irregularitit und der, zumindest formal, weitgehenden Gleichberechtigung
der reguldren Migranten gegeniiber den Staatsbiirgern angesiedelt ist. Diese neue Form der
Mitgliedschaft 1duft zwar dem Restriktions- und Kontrollanspruch nationalstaatlicher
Migrationspolitik zuwider. Fiir die betroffenen Migranten und ihre Familien stellt sie aber
eine wichtige Form der Erméchtigung dar, die den Zustand der umfassenden Vulnerabilitit,
die der Status des Irreguldren auszeichnet, zumindest abfedert. (Bustamante 2003) Diese
Form der Mitgliedschaft tragt weiterhin dazu bei, einen Bevolkerungsteil zumindest in einem
gewissen Mal} zu integrieren, der ansonsten per Definition fiir jegliche Politik der Integration
unerreichbar bleiben wiirde. Den zusitzlichen Kosten fiir den Staat und den méglichen
Anreizen fiir weitere irreguldre Zuwanderung stehen so eine menschenrechtlich gebotene und
unter pragmatischen Aspekten sinnvolle Politik der Akzeptanz gegeniiber, die in einem
kohérenten und umfassenden Politikansatz gegeniiber dem sikularen Phdnomen irreguldrer

Migration ihren festen Platz haben sollte.

Alle Staaten, die die Menschenrechtskonvention und die Menschenrechtspakte der UN
ratifiziert haben, sind verpflichtet, diese Rechte zu achten, zu gewihrleisten und
durchzusetzen. Diese Verpflichtung steht in einem scharfen Kontrast zur Situation der

faktischen Rechtlosigkeit, in der sich irreguldre Migranten in sehr vielen Léandern befinden.
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Aber auch Migranten mit reguldrem Aufenthaltsstatus sind in zahlreichen Landern von der
Verwirklichung bestimmter Grundrechte ausgeschlossen. Anders als fiir Fliichtlinge, die unter
dem Schutz der Genfer Fliichtlingskonvention (GFK) von 1951 stehen, existiert fiir Migranten
,kein vergleichbares volkerrechtliches Regime.* (Angenendt 2007: 11)

Die weitgehende Rechtlosigkeit, die in den meisten Féllen einen Zustand der
umfassenden Vulnerabilitit der irreguldaren Migranten bedingt, wurde seit Mitte der siebziger
Jahre des letzten Jahrhunderts von den Vereinten Nationen und ihren Unterorganisationen
thematisiert. Auf dieser Grundlage beschloss die UN-Generalversammlung 1979 die
Ausarbeitung einer Konvention, die die Rechte von reguléren und irreguléren
Arbeitsmigranten und ihren Familien gleichermallen schiitzen sollte. Schon 1975 hatte auch
die International Labour Organisation (ILO) eine Konvention (Nr. 143) verabschiedet, die

auch die Rechte irreguldrer Migranten miteinbezog. (Gosh 1998: 130-133)

Nach einem langwierigen Verhandlungsprozess verabschiedete die
Generalversammlung im Jahr 1990 die ,,International Convention on the Protection of the
Rights of All Migrant Workers and Members of Their Families* (MWC). Sie trat 2003 in
Kraft, nachdem die Mindestanzahl von 20 Ratifikationen vorlag. (Bielefeldt 2006: 85) Ende
2010 hatten insgesamt 44 Staaten die Konvention ratifiziert, darunter allerdings nur drei
OECD-Staaten (Chile, Mexiko und die Tiirkei)*®. Auch wenn bislang noch keines der
Hauptzielldnder internationaler Migrationsstrome die Konvention ratifiziert hat, stellt sie als
,»the most ambitious statement to date of international concern for the problematic condition
of undocumented migrants” (Bosniak 2004: 414) eine bedeutende internationale Referenz fiir
die Rechte dieser Migrantengruppe dar. Denn auch in den Léndern, wo die Konvention keine
Rechtskraft hat, bildet sie, ausgestattet mit der Legitmitdt der UN-Generalversammlung, einen

wichtigen Orientierungsrahmen staatlichen Handels. (Bielefeld 2006: 86)

Auch die MWC ist gepriagt vom Spannungsverhéltnis zwischen den
Souverinititsrechten der Staaten, die Einreise und den Aufenthalt von Ausldndern zu
reglementieren, und den individuellen Rechten von Migranten gemédf den internationalen
Menschenrechtsstandards. In ihrer Gesamtheit bildet sie so ,,a hybrid instrument, at once a
ringing declaration of individual rights, and a staunch manifesto support of state sovereignty.”

(Bosniak 2004: 315) Die Konvention spricht den Staaten ausdriicklich das Recht zu,

%% Vgl. http://treaties.un.org/Pages/ViewDetails.aspx?src=TREATY &mtdsg_no=IV-13&chapter=4&lang=en;
(22.12.2010).
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Zuwanderung zu regulieren und gegen irreguldre Migration vorzugehen. Gleichzeitig
verpflichtet sie die Staaten, irregulédren Migranten und ihren Angehdrigen eine Serie von
Grundrechten zu garantieren, darunter das Recht auf Anerkennung als Rechtsperson, das
Recht auf medizinische Notfallversorgung und das Recht auf Schulbildung. Dariiber hinaus
werden dieser Gruppe auch Arbeitsrechte zugesprochen, darunter auch das Recht, die

Lohnzahlung vor Gericht einzuklagen.*"

Die Konvention billigt den Staaten jedoch zu, in der rechtlichen Stellung zwischen
reguldren und irreguldren Migranten zu unterscheiden. So konnen Irreguléren bestimmte
Rechte vorenthalten werden, darunter das Recht auf Freiheit der Bewegung, das Recht auf
Familienzusammenfiihrung und das Recht auf Gewerkschaftsfreiheit. (Bosniak 2004: 335)
Damit schreibt die Konvention fiir irregulére Migranten zwar einen ,,institutionally-sanctioned
second-(or third-)class status* fest, billigt ihnen damit aber erstmals {iberhaupt einen Status
zu, der gegeniiber der realen Status- und der damit verbundenen Rechtlosigkeit von
irreguldren Migranten in den meisten Léndern eine klare Verbesserung der Situation

impliziert. (Bosniak 2004: 335)

Unter der Perspektive eines menschenrechtsbasierten Ansatzes beinhaltet die MWC
allerdings ein zentrales Manko: Sie ldsst das Problem der Durchsetzung von Rechten fiir
irreguldre Migranten auflen vor. Wie weiter oben ausgefiihrt, bleibt die alleinige Gewédhrung
eines Rechts ohne die Moglichkeit der faktischen Inanspruchnahme, d. h. ohne Festnahme
und Abschiebung fiirchten zu miissen, ohne Wirkung auf die Situation der irreguldren
Migranten. Die MWC beinhaltet jedoch keinerlei Vorkehrungen, um die Inanspruchnahme
der in ihr festgeschriebenen Rechte fiir Irregulére unter diesen Umstidnden zu ermoglichen.
Eine Firewall, wie von Carens (2008) vorgeschlagen, ist nicht vorgesehen. (Bosniak 2004:
336) Damit bleibt es letztlich den Staaten {liberlassen, welche Rechte sie so gewéhren, dass sie
irreguldren Arbeitsmigranten und deren Familienangehdrige nicht nur theoretisch offen

stehen, sondern von diesen auch de facto in Anspruch genommen werden konnen.

Zusammenfassend ldsst sich allerdings sagen, dass die MWC trotz der angefiihrten
Schwichen einen wichtigen Schritt zur Uberwindung der umfassenden Rechtlosigkeit, wie sie
mit irreguldrer Migration einhergeht, darstellt. Auch wenn sie bislang von keinem

Industrieland ratifiziert wurde, stellt sie als giiltige UN-Konvention eine rechtliche Grundlage

*1%vgl. International Convention on the Protection of the Rights of All Migrant Workers and Members of Their
Families. http://www2.ohchr.org/english/law/cmw.htm; (22.12.2010).

333



fiir die Behandlung von Arbeitsmigranten dar. Die Bedeutung der MWC ergibt sich auch aus
der ihr zugrunde liegenden breiten Definition ihrer Zielgruppe. Durch die Einbeziehung der
irreguldren Arbeitsmigranten und deren Familienangehorigen schlief3t sie de facto nahezu alle
Formen irreguldrer Migration mit ein. Irreguldre Migranten werden so erstmals explizit als
,persons affirmatively entitled to substantial legal protection within the international human
rights regime” gefasst. (Bosniak 2004: 314) Ohne die Souverénitdtsrechte der Staaten in Frage
zu stellen, zeigt die Konvention die Punkte auf, wo die Rechte des einzelnen Menschen
unabhingig von seinem aufenthaltsrechtlichen Status den Kontrollrechten des Staates
iibergeordnet sind. Auch irreguldre Migranten und ihre Familienangehorigen haben Rechte,
die ihnen der Staat, auf dessen Territorium sie sich befinden, zu gewéhren hat — dieser
Grundsatz, der in vielen demokratischen Rechtsstaaten noch weit von einer Verwirklichung

entfernt ist, hat in der MWC eine explizite Festschreibung gefunden.

Der menschenrechtsbasierte Ansatz in den 6ffentlichen Politiken gegeniiber irregulérer
Migration umfasst keine Affirmation irreguldarer Wanderungsprozesse. Fiir Migranten, aber
auch fiir die Aufnahmegesellschaften, stellen reguldre Formen der Migration immer die
bessere Alternative dar. Alle Migrationspolitiken sollten deshalb auf das Ziel gerichtet sein,
reguldre Formen und Moglichkeiten der Migration gegeniiber der irreguléren zu fordern bzw.
zu schaffen. Irreguldre Migration ist jedoch ein globaler Prozess, der angesichts der
wirkungsmaéchtigen Faktoren und Strukturen, die ihn in den Herkunfts- und Zielregionen
dynamisieren, auch weiterhin Bestand haben wird. Unter diesen Umstidnden stellt sich die
Frage nach den Rechten irreguldrer Migranten in dramatischer Dringlichkeit. Eine
Verweigerung dieser Rechte kann kein Mittel sein, diesen sékularen Prozess, in dem ganz
andere Krifte wirken, zu bremsen. Im Gegenteil: die Gewdhrung von grundlegenden
Menschenrechten, auf die irreguldre Migranten — wie alle Menschen — einen Anspruch haben,
tragt zum ,,Empowerment* dieser Personengruppe und damit zur letztlich zur sukzessiven
Uberwindung der Konsequenzen von Irregularitiit bei. (Bielefeldt 2006: 86) Davon profitieren
nicht nur die betroffen Migranten, sondern auch die Aufnahmegesellschaft. Denn von dem
moralisch schwer ertréglichen Zustand, einem Teil der Bevilkerung existentielle Grundrechte
vorzuenthalten, einmal abgesehen, kommen etwa gleiche Lohne und Arbeitsbedingungen
allen Arbeitnehmern zu Gute. Je weniger Arbeitgeber den rechtlosen Zustand irregulérer
Migranten ausbeuten kdnnen, desto geringer ist der Anreiz, diese Migrantengruppe gegeniiber

reguldren Migranten oder autochthonen Arbeitskriften zu bevorzugen.
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Ziel einer kohdrenten Migrationspolitik muss es sein, ein Migrationsregime zu schaffen,
in dem die Interessen von Migranten, Herkunfts- und Zielldndern gleichermallen
berticksichtigt sind. Auf dem Weg zur Erreichung dieses idealtypischen Zustands ist eine
menschrechtsbasierte Politik gegeniiber Irreguldren aus ethischen, moralischen und
pragmatischen Griinden unverzichtbarer Bestandteil jeder kohdrenten Migrationspolitik. Von
einer konsequenten Umsetzung dieser Erkenntnis sind alle Zielldnder fiir Migration noch
entfernt — allerdings unterschiedlich weit, wie etwa ein Vergleich der Politiken gegeniiber
irreguldaren Migranten in Deutschland und in Spanien unter einer menschenrechtlichen

Perspektive belegt.
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6. Fazit

Internationale Migration ist ein sédkularer Prozess, der von globalen
Entwicklungsunterschieden, wachsender 6konomischer Ungleichheit und von divergierenden
demografischen Prozessen angetrieben wird. (Angenendt 2007: 7; Gosh 1998) Unter den
Bedingungen einer fortschreitenden Globalisierung nahmen die Triebkréfte dieses Prozesses
noch zu, gleichzeitig erfuhr die internationalen Wanderungsbewegungen selbst als Folge der
»time-space compression” (Cultural globalization 2011) eine ungeheure Dynamisierung.
Dieser Verstarkung der internationalen Migrationsdynamik steht eine Verschiarfung der
Abschottungspolitik in den Zielregionen gegeniiber. Seit dem Ende der Anwerbepolitiken
Mitte der siebziger Jahre des letzten Jahrhunderts betreiben fast alle Industrienationen des
Westens, insbesondere die meisten européischen Staaten, eine Politik der
Migrationsvermeidung. (Diivell 2006: 5) Als Folge dieser beiden kontriren Entwicklungen
kam es insbesondere in den vergangenen beiden Jahrzehnten zu einer massiven Zunahme der

irreguldren Migration in die Industrieldnder.

Fiir die Zielldnder stellt die irreguldre Zuwanderung eine besondere Herausforderung
dar. Die Entscheidung iiber Einreise und Aufenthalt von Nichtstaatsangehorigen gehort zu
den Kernbereichen staatlicher Souverénitét. Diese Souverénitdt wird durch irregulére
Migration in Frage gestellt. Migranten, die irreguldr in ein Land einreisen oder dort ohne
Berechtigung verbleiben, stellen sich damit gegen den Willen des betreffenden Staates, der in

den Regelungen von Einreise und Aufenthalt von Ausldndern zum Ausdruck kommt.

Alle Ziellander von Prozessen irregulérer Migration haben diese Herausforderung mit
der Bestétigung ihrer Kontrollkompetenz beantwortet. Sie formulierten Politiken zur
Bekdmpfung irregulirer Migration in Einreise und Aufenthalt. Ob die Staaten damit ihren
fortschreitenden Souverénititsverlust im 6konomischen und kulturellen Bereich
kompensieren, wie Kiza (2008: 87) vermutet, sei dahin gestellt: Sicher ist jedoch, dass die
meisten Staaten die unbedingte Kontrolle im Migrationsbereich einfordern und einem auch
nur partiellen Souverinitéitsverzicht, etwa im Rahmen einer europédischen Migrationspolitik,
sehr kritisch gegeniiber stehen. Diese allgemeine Bestdtigung der Kontrollkompetenz muss in

einzelnen Féllen die Tolerierung eines bestimmten Mafles an irreguldrer Migration nicht
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ausschlieen — kein Staat wiirde jedoch explizit auf die Kontrolle {iber den Zugang zu und den

Aufenthalt in seinem Territorium verzichten.

Hier liegt der Grund, warum Zielstaaten in erster Linie mit Politiken der Kontrolle auf
das Phinomen der irreguldren Migration reagieren. Durch eine Verschirfung des
Grenzregimes und eine Ausweitung der Kontrollpolitik im Inneren sollen irreguldre Einreise
und irreguldrer Aufenthalt bekdmpft werden. Der offensichtliche Mangel an Effizienz dieser
Maflnahmen, lange Zeit manifestiert in einer stetigen Zunahme von flows und stocks
irreguldrer Migranten, veranlasste die Staaten dazu, die Politiken der Kontrolle besténdig
weiterzuentwickeln und auszuweiten. Dabei wurde das klassische Konzept der Grenze als
einer geografisch fixierten Linie in vielerlei Hinsicht {iberwunden: Durch die Einbeziehung
von Transit- und Herkunftsstaaten, zivilgesellschaftlichen und privaten Akteuren und
europdischen Institutionen in das Grenzregime, durch dessen Ausweitung bis in die
Herkunftsldnder und in das Innere der Zielldnder, durch seine technologische und militérische
Aufriistung und nicht zuletzt durch seine Virtualisierung entstand vielfach ein
mehrdimensionaler Grenzraum, der fiir irregulére Migranten an jedem Punkt des

Migrationsprozesses manifest werden kann. (Diivell 2011; Hess/Kasparek 2010)

Seit den ausgehenden neunziger Jahren hat jedoch in vielen Ziellindern und auch auf
der Ebene der Européischen Union die Erkenntnis Raum gewonnen, dass auch eine noch so
entwickelte und ausdifferenzierte Politik der Kontrolle allein die irreguldre Migration nicht
nachhaltig vermindern kann. Dariiber hinaus bieten Kontrollpolitiken kaum eine Handhabe
fiir den Umgang mit den stocks an Irreguldren, die inzwischen in allen Industrienldndern
einen meist betrichtlichen Anteil an der migrantischen Bevolkerung bilden — aufer
MaBnahmen zur Forderung bzw. Erzwingung der Riickkehr, denen aber aus praktischen,
politischen und normativen Griinden enge Grenzen gesetzt sind. Die Prisenz von Irregulidren
in den Gesellschaften der Ziellander entfachte auBerdem die Diskussion um deren
Behandlung durch den Staat. Wahrend in den meisten Staaten die durch die Irregularitét
festgeschriebene administrative Unsichtbarkeit dieser Migranten mit der Verweigerung
existenzieller Rechte einherging, formierte sich vielerorts eine kritische Offentlichkeit aus
Migrantenorganisationen, NGOs, kirchlichen Gruppen etc., welche die Forderung nach der
Gewihrung grundlegender Rechte fiir alle Migranten unabhingig vom jeweiligen
Aufenthaltsstaus erhoben. (Suarez-Navaz et al. 2007; Laubenthal 2007; Diivell/Jordan 2002:

152-153) Angesichts dieser Entwicklungen wurde die Notwendigkeit einer weiteren
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Ausdifferenzierung der Politiken gegentiber der irregulédren Migration offensichtlich. Viele
Staaten und auch die EU formulierten weitere Politikoptionen, die {iber den reinen
Kontrollansatz hinausreichten. Politiken der Kontrolle wurden ergidnzt durch Politiken der
Vermeidung irregulirer Migration, des pragmatischen Umgangs sowie durch solche

Politikoptionen, die auf einem menschenrechtlich orientierten Ansatz basieren.

Das neue Einwanderungsland Spanien hat sich aufgrund der Spezifika des
Migrationsgeschehens — Zuwanderungsboom ab der Jahrtausendwende, Irregularitit als
Regelfall (Gonzalez-Enriquez 2010) — gleichsam zum Laboratorium fiir Politiken gegentiber
irreguldrer Migration entwickelt. Die spanischen Regierungen waren lange Zeit mit der
Herausforderung konfrontiert, parallel zu einem von einer beispiellosen Dynamik geprédgten
Zuwanderungsprozess Politiken zu formulieren und umzusetzen, die fiir das pragendste
Charakteristikum ebendieses Prozesses Problemldsungskapazititen anzubieten hatten:
nédmlich die massenhafte Irregularitiit bei Einreise und/oder Aufenthalt sowie bei der
Beschéftigung. Spanien wurde zu einem Wegbereiter einer Ausweitung der Kontrollpolitiken
auf europdischer Ebene und hat einen wesentlichen Anteil daran, dass die Bekdmpfung der
irreguldren Migration zum zentralen Punkt auf der migrationspolitischen Agenda der
Europédischen Union wurde. Auch die Etbalierung des europdischen Grenzregimes,
insbesondere seine Ausweitung in die Herkunfts- und Transistaaten, geht teilwiese auf
spanische Initiative zuriick bzw. wurde in zahlreichen bilateralen Initiativen Spaniens schon
vorweggenommen. (Hess/Kasparek 2010) Gleichzeitig formulierten die spanischen
Regierungen in den letzen eineinhalb Jahrzehnten eine Reihe von positiven, pragmatischen
und rechtebasierten Politikansédtzen gegeniiber dem Phédnomen der irreguldren Migration, die
in ihrer Gesamtheit zu einer aufenthaltsrechtlichen Stabilisierung und zu einer beginnenden
sozialen Integration der migrantischen Bevolkerung beigetragen haben. Wie in Kapitel 4
ausfiihrlich diskutiert, umfassten diese Politiken nahezu alle unter den Bedingungen eines
demokratischen Rechtsstaats und einer offenen Gesellschaft denkbaren Ansétze zur

Regulierung und zum Managament irreguldrer Migrationsprozesse.

Auf der Grundlage dieser empirischen Befunde wurden im vorangegangen Kapitel die
Politikoptionen demokratischer Staaten gegeniiber Prozessen irreguldrer Migration
systematisiert und analysiert. Sie unterscheiden sich grundsitzlich in ihren Zielen, ihrer
Wirkungsweise, ihren — intendierten und nichtintendierten — Ergebnissen und in ihren

politischen und normativen Fundamenten. Nahezu alle Zielldnder irreguldrer Migration

338



machen von allen diesen Politikoptionen gebrauch. Die Politiken gegeniiber irregulérer
Migration der jeweiligen Staaten umfassen immer MaBnahmen der Kontrolle, der
Vermeidung, des pragmatischen Umgangs und der Gewihrung von Rechten. AuBerst
unterschiedlich sind dagegen die jeweiligen Kombinationen der einzelnen Politikoptionen. Es
ist das Verhiltnis, in dem die verschiedenen Politikoptionen zueinander stehen, das die
Konsequenzen dieser Politik fiir die betroffenen Migranten, die Aufnahmegesellschaften und
letztlich auch fiir die Tranist- und Herkunftslénder bestimmt. Und auch die Legitimitdt der
Politik steht in engem Zusammenhang mit dem jeweiligen Anteil der unterschiedlichen
Optionen an der gesamten Politik eines Staates. Insbesondere die Frage, ob und in welchem
Male die grundlegenden Rechte der irreguldren Migranten respektiert und erfiillt werden, ist
dabei von besonderer Bedeutung. Im Zentrum steht dabei der Stellenwert von rechtebasierten
Politiken. Wenn die Politik eines demokratischen Rechtsstaates gegeniiber irregulérer
Migration als legitim gelten soll, muss sie sich durch eine ,.,konsequente Orientierung am

Vorrang der Menschenrechte* (Bielefeldt 2006: 82) auszeichnen.

Eine kohédrente Migrationspolitik demokratischer Staaten sollte jedoch noch
weitergehen. Nur ein umfassender Ansatz, der die Interessen von Migranten, der
Aufnahmegesellschaft und der Herkunftslander gleichermal3en beriicksichtigt, wird dem
komplexen Phdnomen der irreguldren Migration gerecht. Dabei ist es durchaus notwendig,
auch die Herkunfts- und Transitstaaten mit einzubinden — allerdings nicht wie bislang als
bloBe Erfiillungsgehilfen fiir Politiken der Migrationskontrolle, sondern als Partner mit
legitimen Interessen. Dazu gehort auch in vielen Féllen das Interesse an Migrationschancen
fiir die jeweiligen Bevolkerungen, aber auch an Politiken, die die Lebensumstédnde und damit

die Perspektiven im eigenen Land verbessern.

Irregularitat in Einreise und Aufenthalt ist fiir alle beteiligten Akteure mit zahlreichen
Risiken verbunden. Das gilt insbesondere fiir die Migranten, aber auch fiir die
Aufnahmegesellschaften. Eine kohérente Politik sollte deshalb in erster Linie auf die
Uberwindung der Irregularitit, und nicht auf die Verhinderung der Migration, abzielen. Dazu
gehort die Schaffung von reguldren Zuwanderungsmdglichkeiten, die sich an den
vorhandenen Migrationssystemen orientieren, aber auch Politiken, die irreguldren Migranten
einen Perspektive fiir eine Regularisierung ihrer Situation eréffnen. SchlieSlich muss eine
kohérente Migrationspolitik eines demokratischen Staates dem Umstand Rechnung tragen,

dass es sikulare Entwicklungen und Prozesse im globalen Mafistab sind, die als Triebkréifte
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fiir Migration wirken — die sich mangels regulédrer Kanéle zu einem guten Teil irrregulér
vollzieht. Trotz aller Politiken zur Verhinderung und Vermeidung irreguldrer Migration wird
deshalb die Anwesenheit von irreguldren Migranten in den Gesellschaften der westlichen
Industrienationen eine Realitét bleiben. Diese Realitét sollten die Zielldnder akzeptieren — und
Politiken formulieren, die dieser Realitét gerecht werden. Dazu zéhlen auch neue Modelle der
Mitgliedschaft, die gesellschaftliche Teilhabe nach dem konkreten Aspekt der Wohnhaftigkeit
und nicht nach der abstrakten Kategorie des Aufenthaltsstatus organisieren. Solche Modelle
konnen auch den Rahmen fiir eine Politik bilden, die den Zugang zu grundlegenden Rechten

fiir alle Mitglieder einer Gemeinschaft unabhéngig von ihrem Status gewihrleistet.

Zusammenfassend muss allerdings gesagt werden, dass meisten Staaten in ihren
Politiken gegeniiber irregulirer Migration weit von einem solchen umfassenden Ansatz
entfernt sind. Nach wie vor dominieren die Politiken der Kontrolle — unbeschadet der
Empirie, die deren geringe Effizienz immer wieder bestitigt. Andere Politikoptionen werden
nur zogerlich umgesetzt, in vielen Fillen werden die faktische Rechtlosigkeit und der
umfassende Ausschluss der irreguldren Migranten als Ergebnis der jeweiligen Politiken
akzeptiert oder sogar als probates Mittel der Abschreckung fiir kiinftige Migranten angestrebt.

Fir demokratische Rechtsstaaten ist dies eine Schande.
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7. Verzeichnis der verwendeten Abkiirzungen

AENEAS

AU

BIP
BNE
BOE
CC
CC.AA.
CC.OO0.
CDS
CEAR

CEOE

CIE
CIRAM
CIREA
CIREFI

CiU
EA
EAJ-PNV

EB-IU
ECOWAS
EE

EEA

EG

EH

EPA

EPN

EPZ

ERC

ESBC

ETA
ETUC

EU

EU
EURODAC
EUROSUR
EZ

FAZ
FRONTEX

FYROM
GEAS
GFK

Programme for financial and technical assistance to third countries in the area
of migration and asylum

Afrikanische Union

Bruttoinlandsprodukt

Bruttonationaleinkommen

Boletin Oficial del Estado (Offizielles Bulletin des Staates)

Coalicion Canaria (Kanarische Koaltion)

Comunidades autonomas (Autonome Gemeinschaften)

Comisiones Obreras (Arbeiterkommissionen)

Centro Democrdtico Social (Demokratisch-Soziales Zentrum)

Confederacion Espaiiola de Ayuda al Refugiado (Spanische Konfoderation fiir
Fliichtlingshilfe)

Confederacion Espainiola de Organizaciones FEmpresariales (Spanische
Konfoderation der Unternehmensorganisationen)

Centros de Internamiento de Extranjeros (Internierungszentren fiir Ausldnder)
Common Integrated Risk Analysis Model

Centre for Information, Discussion and Exchange on Asylum

Centre for Information, Discussion and Exchange on the Crossing of Frontiers
and Immigration

Convergencia i Unio (Konvergenz und Union)

Eusko Alkartasuna (Baskische Solidaritét)

Euzko Alderdi Jetzalea-Partido Nacionalista Vasco (Baskisch-Nationalistische
Partei)

Ezker Batua—Izquierda Unida (Vereinigte Linke)

Economic Community of West African States

Euskadiko Eskerra (Baskische Linke)

Einheitliche Europdische Akte

Europdische Gemeinschaft

Euskal Herritarok (Baskische Biirger)

Encuesta de Populacion Activa (Erhebung der erwerbstétigen Bevolkerung)
Europdisches Patrouillennetz

Europdische Politische Zusammenarbeit

Esquerra Republicana de Catalunya (Republikanische Linke Kataloniens)
Eastern Maritime Seaborders Centre

Euskadi ta Askatasuna (Baskenland und Freiheit)

European Trade Union Confederation

Esquerra Unida (Vereinigte Linke)

Europdische Union

European Dactyloscopy

Europdisches Grenzkontrollsystem

Entwicklungszusammenarbeit

Frankfurter Allgemeine Zeitung

Frontieres extérieures. European Agency for the Management of Operational
Cooperation at the External Borders.

Former Yugoslav Republic of Macedonia

Gemeinsames Europdisches Asylsystem

Genfer Fliichtlingskonvention
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GRECO

HLWG
ICONet

ICV

ILO

INE

IOM

g

LO
LODYLE

MEDA
MWC

NATO
NGO
ODA
OECD
PCE
PHARE
PICUM
PNV
PP

PSC
PSOE
PXC
RABIT
RAU
SIS
SIVE

TACIS
TCN
TREVI
UGT
UN
UNHCR
VIS

VIS
WSBC

Programa Global de Regulacion y Coordinacion de la Extranjeria y de la
Inmigracion (Globalprogramm zur Regelung und Koordinierung von
Auslidnderangelegenheiten und Einwanderung)

High Level Working Group on Asylum and Migration

Information and Coordination Network for Member States’ Migration
Management Services

Iniciativa per Catalunya—Verds (Initiative fiir Katalonien—Griine)

International Labour Organisation

Instituto Nacional de Estadistica (Nationales Statistik-Institut)

International Organization for Migration

Izquierda Unida (Vereinigte Linke)

Ley Organica (Organgesetz)

Ley Organica sobre derechos y libertades de los extranjeros (Organgesetz iiber
die Rechte und Freiheiten von Auslédndern)

Meésures d’accompagnement financieres et techniques

International Convention on the Protection of the Rights of All Migrant
Workers and Members of Their Families

North Atlantic Treaty Organization

Non-Governmental Organization

Official Development Assistance

Organisation for Economic Co-operation and Development

Partido Comunista de Espaiia (Kommunistische Partei Spaniens)

Poland and Hungary: Aid for Restructuring of the Economies

Platform for International Cooperation on Undocumented Migrants

Partido Nacionalista Vasco (Baskisch-Nationalistische Partei)

Partido Popular (Volkspartei)

Partido Socialista de Catalunya (Sozialistische Partei Kataloniens)

Partido Socialista Obrero Espariol (Sozialistische Spanische Arbeiterpartet)
Plataforma per Catalunya (Plattform fiir Katalonien)

Rapid Border Intervention Team

Risk Analysis Unit

Schengener Informationssystem

Sistema Integrado de Vigilancia Exterior (Integriertes System der
AuBeniiberwachung)

Technical Assistance for the Commonwealth of Independent States

Third Country National

Terrorisme, Radicalisme, Extrémisme, Violence Internationale

Union General de Trabajadores (Allgemeine Arbeiterunion)

United Nations

United Nations High Commissioner for Refugees

Visainformationssystem

Visa-Informationssystem

Western Maritime Seaborders Centre
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