St ef fen Angenendt

FIl ucht - und

Deutscher Bundestag

Innenausschuss

Ausschussdrucksache

18(4)106 F

M grati onsursachen

Ent wi ckl ungspolitische Herausforderungen und
Handl ungsnigl i chkei t en

O fentliche Anhérung des | nnenausschusses des

Deut schen Bundestags zum Antrag der
,Das Massenst erben an den EU AuB3engrenzen beenden —

Fir eine offene, solidarische und humane

Fl Gchtlingspolitik in der

2.7.2014

Eur opai schen Uni on*,

Fraktion Di e LINKE

SWWP

Stiftung Wssenschaft und

Politik

Deut sches Institut fir
I nternationale

Politik und Sicherheit

Ludwi gki rchplatz 3-4

10719 Berlin
Tel efon +49 30 880
07-0

Fax +49 30 880 07-100
Www. swp- berlin.org
swp@wp-berlin.org

Juni 2014
Berlin


verschuchaka
Ausschussstempel


| nhal t

Zusammenf assende Thesen 3
Einl eitung 5

Fl ucht bewegungen und Entw ckl ungszusamrenar beit 6
Fl ucht bewegungen als Ri si ko fir Entw ckl ungsl ander 7
Ent wi ckl ungspolitische Handl ungsmbgli chkeiten 9

M gration und Entw ckl ungszusamenarbeit 13

Ver andertes M grati onsgeschehen und neue Bewertungen
14

Pragmati smus i st notwendig 16

Kur zfristige MaBnahmen an den EU- AuRengrenzen 19
Fazit 21



Stef fen Angenendt, Flucht- und M grationsursachen und

Zusamenf assende Thesen

1. Bei den Zuwanderungen in die EU handelt es sich zunehnmend um
»gem schte“ Wanderungen von Fl ichtlingen und M granten. Ot
| assen sich di e Wander ungsursachen ni cht klar vonei nander
unt erschei den; politische, wirtschaftliche und andere
Wander ungsgr iinde iber | agern sich. Entsprechend verw schen in
der politischen Debatte die Begriffe: Wrd Uber
» Flucht ursachen* gesprochen, sind oft ,Mgrationsursachen”
genei nt. d ei chwohl nuss zwi schen Fl lchtlingen und M granten
unt erschi eden werden, weil Fltchtlinge einen vol kerrechtlichen
Anspruch auf Schutz vor Verfol gung haben, wihrend di e Auf nahne
von M granten ei ne national e Entschei dung i st.

2. In der EU besteht das Problem dass Flichtlinge in der Praxis
kei ne | egal en Ei nrei sendgli chkeiten haben, der ihnen Zugang zu
ei nem geor dnet en Asyl verfahren sichern wirde. Ahnliches gilt
far M granten, denen entweder kei ne oder nur wenige |legale
Zuwander ungsndgl i chkei ten offen stehen. Deshal b nehnmen bei de
G uppen gefahrliche irregul ae Zuwanderungswege in Kauf.

Pol i ti sche Bemiihungen missen daher sowohl am | egal en Zugang
zur EU al s auch an den Wander ungsur sachen anset zen.

3. Die EU Staaten haben bei der Gestaltung des |egal en Zugangs
zur EU Spi el raune: Bei Fl idchtlingen kénnten u.a. humanitéare
Vi sa, Botschaftsverfahren, geschitzte Einreiseverfahren und
Resett | ement genutzt werden, bei M granten Visaerleichterungen
und M grations- und Mbilitéatsprograme. Dengegeniiber sind die
Mgl i chkei ten zur Reduzi erung von WAnder ungsur sachen begrenzt
und niuissen danach unt er schi eden werden, ob es sich um
er zwungene oder freiw llige Wanderungen handel t.

4. Bei den Wrsachen von Zwangswanderungen (Kriege, Birgerkriege
Vertrei bung und Verfol gung, zunehnend auch Zer st drung
wi rtschaftlicher oder natirlicher Lebensgrundl agen) kommt der
Ent wi ckl ungszusamenarbeit (EZ) auch deshal b eine
Schl Usselrolle zu, weil die Aufnahne von Flichtlingen fir
vi el e Partnerl ander eine grofle Bel astung darstellt. H er gibt
es in der deutschen Politik wertvolle Anséatze in der
Konfli kt praventi on, der Nothilfe, der Forderung von Rickkehr
und imPolitikdial og. Diese sollten ausgebaut werden, stollen
aber gerade in | angandauernden Fl Gchtlingskrisen und bei
of fener Gewalt an konzeptionelle, finanzielle und praktische
G enzen.

5. Anders |iegt der Fall bei den Ursachen von freiw lliger
M gration (Ei nkomensunt erschi ede, fehl ende
Entwi ckl ungsperspektiven). Die EZ kann zwar auch hier
begrenzte Wrkungen erzielen, aber es gibt einen grundl egenden
Unterschied zu Fl uchtursachen: Es ist inzw schen
i nternational er Konsens, dass geregelte Mgration eine
zentrale Triebkraft fir Entw cklung darstellt und gefordert
werden sollte. Zudem zei gt di e Forschung, dass Entw ckl ung
M gration nicht verhindert, sondern erst ermnbglicht. So sinkt
erst bei ei nem Pro-Kopf - Ei nkomren, das ei nem hdheren nittleren
Ei nkonmren entspricht, die Auswanderungsnei gung.
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Stef fen Angenendt, Flucht- und M grationsursachen und

6. Zur Verhi nderung weiterer Tragtdi en an den EU Aullengrenzen ware
primar ei ne Auswei tung von | egal en Miglichkeiten zur Schutzsuche
far Fl Ochtlinge und zum Fami | i ennachzug nétig. Zur
Arbeitsmigration sollen in enger Absprache nmit den
Her kunft sl &ndern weitere Programre ei ngerichtet und in die EU
Mobi | i t &t spart nerschaften ei ngebracht werden. D ese kdnnten zum
zentralen Instrunment der EU-M grationspolitik werden, sind aber
bi sher nicht koharent. Sie werden hauptsachlich zur

M grati onsver nei dung ei ngesetzt. Angebote fir legale Mgration
f ehl en.
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Stef fen Angenendt, Flucht- und M grationsursachen und EZ

Ei nl ei tung

Im ihrem Antrag ,Das Massensterben an den EU
Auflengrenzen beenden - Fur eine offene, solidarische
und humane Fl tchtlingspolitik der Européai schen Union®
spricht sich die Fraktion ,D e Linke* fir eine radikale

Ref orm der bi sherigen Wrtschafts-, Handel s- und
AulRenpol itik der EU aus. Ei ne sol i dari sche
Zusanmmenar bei t m t den Ent wi ckl ungs- und
Schwel | enl andern sol | hel f en, Fl ucht ur sachen zZu

besei ti gen.

Die Forderung zur Beseitigung der Fluchtursachen,
obwohl sehr plakativ, ist wenig strittig. Sie greift
aber zu kurz, wenn sie sich nur auf Flichtlinge im
engeren Sinn bezieht, also auf diejenigen, die eine
i ndi vi duel I e Verfol gung nachwei sen kénnen. Denn bei der
irreguldaren Einreise in die EU komen nicht nur
Fl Gchtlinge unms Leben, sondern auch Menschen, die aus
Kriegsgebieten und gescheiterten Staaten (,failed
st at es*) st amren. Hi nzu konmen M grant en, die
freiwillig und aus wirtschaftlichen G inden zuwandern,
die aber ebenfalls keine Ilegale Mglichkeit der
Zuwander ung sehen.

Eben di ese Ver nmi schung von Fl ucht - und
M gr ati onsbewegungen (,mxed flows“)? erschwert die
Entw cklung politischer Strategien, denn fidr beide

G uppen - Flichtlinge und Mgranten - bestehen bei

all en Geneinsankeiten hinsichtlich der M grationswege
unterschi edl i che Verantwortlichkeiten und
Zust andi gkei t en. Wahr end di e EU- St aat en dur ch
i nternational es, europdisches und nationales Recht zum
Schutz von Flichtlingen verpflichtet sind, liegt die

Auf nahme von M grantinnen und M granten weitgehend in
nati onal er Ent schei dungskonpet enz.

Fl Gchtlinge und Mgranten nissen daher schon aus
rechtlichen G unden vonei nander unterschieden werden.
Aber auch aus entw cklungspolitischer Sicht ist eine
Di fferenzierung notwendig: Fl ucht bewegungen  niissen
ver hi ndert werden, weil sie — wo sie auch stattfinden —
i mer Ausdruck einer politischen, gesellschaftlichen
und nenschlichen Katastrophe sind. Aul3erdem nehnen
statistisch gesehen die arnsten Staaten den weitaus

1 ZumBegriff vgl. The Regional Mxed Mgration Secretariat (RWES),
Going West: contenporary mxed mgration trends fromthe Horn of
Africa to Libya and Europe, Nairobi 2014, S. 15f.
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Stef fen Angenendt, Flucht- und M grationsursachen und EZ

groRten Teil der Flidchtlinge auf, und dies kann fir sie
eine groRe Belastung wund ein Entw cklungshindernis
darstellen. Freiwillige Mgration hingegen ist eine
wi chtige Triebkraft fdr Entwi cklung. Wnn sie gut
geregelt wird, auf fairen Abkonmen zw schen Herkunfts-
und  Auf nahnel &ndern  beruht und die Rechte der
M granti nnen und M granten geachtet werden, liegt sie
im Interesse aller Beteiligten (,triple win*)? und
sollte nicht begrenzt, sondern reguliert und gefoérdert
wer den. 3

Fur den hier betrachteten Kontext sind drei Fragen
besonders rel evant:

(1) Wl che Ri si ken bi r gt di e Auf nahre von
Fl Gcht 1i ngen far Ent wi ckl ungsl ander ? Wl che
entwi ckl ungspolitischen Mglichkeiten bestehen, um
di e Ursachen von Flucht bewegungen zu reduzieren und
di e Partnerl ander zu unterstitzen?

(2) We kann und soll entwi ckl ungspolitisch mt
freiwilliger Magration ungegangen werden? Wl che
Handl ungsndgl i chkeiten bestehen hier, und inw eweit
sind Eingriffe nbglich, sinnvoll und winschenswert ?

(3) Was kann kurzfristig unternommen werden, um
weitere  Tragodien an den EU- AulRengr enzen zZu
ver hi ndern?

Fl ucht bewegungen und
Ent wi ckl ungszusammenar bei t

Nach Schéat zungen des Hohen Fl ichtlingskonm ssars der
Vereinten Nationen (UNHCR) befanden sich Ende 2013
weltweit 51,2 MIlionen Menschen auf der Flucht, als
Fol ge von Verfolgung, Konflikten, allgeneiner Gewalt
oder Menschenrechtsverl etzungen. Davon standen 11,7
MIllionen Flichtlinge unter dem Mandat des UNHCR 5
M1 Iionen Fl Gchtlinge unt er dem des UN-
Pal dsti nahil fswerks UNRWA. Hi nzu kanmen 33,3 MIIlionen

2 \Vgl. Steffen Angenendt, Triple-win migration - Challenges and
opportunities, Mgration Strategy Goup Framework Paper, Gernan
Marshal | Fund/ Robert Bosch Stiftung, Berlin/Stuttgart 2014.

3 So auch die UN-Vollversamm ung: United Nations General Assenbly,
Decl aration of the H gh-1evel D alogue on International Mgration
and Devel opnent, New York, 1.10.2013, A/ 68/L.5.
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Stef fen Angenendt, Flucht- und M grationsursachen und EZ

Bi nnenvertriebene wund 1,2 Mllionen Asylbewerber.?
CGegentber dem Vorjahr, das ebenfalls schon durch eine
starke Zunahnme an Flichtlingen gekennzeichnet war,
stieg die Zahl der Flidchtlinge und Vertriebenen damt
nochmals um 10,7 MIlionen Menschen an, vor allem
aufgrund von Binnenvertreibungen und als Folge der
Konflikte in Syrien und Sudsudan. In diesen Zahlen sind
di e neuesten Flucht bewegungen imlrak noch nicht einnal
ent hal t en.

Ein kleiner, aber zunehmender Teil der Flichtlinge
komm auch nach Europa. So hat die Zahl der
Fl Gchtlinge, die in der EU um Schutz suchen, von 2012
auf 2013 um nehr als ein Viertel =zugenommen. 2013
registrierten die Behérden der EU-M tgliedstaaten
435. 000 neue Asylantrage, und auch 2014 scheint sich
di e Zunahne fortzusetzen: Seit Anfang 2014 hat die Zahl
der Asyl antr age in der EU- 28 gegenuber dem
Vorj ahreszei traum um fast 20 Prozent zugenommen.®

Aus entw ckl ungspolitischer Perspektive und far den
hi er betrachteten Zusammenhang ist wichtig, dass Afrika
einen grofRen Teil der Fluachtlinge ,produziert”, aber
gl ei chzeitig auch Asyl bietet und Fl Gchtlinge aufnimt.
I n absol uten Zahl en haben zwar Paki stan, |ran, Libanon
und Jordanien die groBte Zahl von Fl dchtlingen
auf genomrmen, aber genmessen am Pro- Kopf - Ei nkonmen | agen
2013 sechs der zehn Lander m t der gr 6t en
Fl Gcht 1 i ngsauf nahne in Afrika.®

Fl ucht bewegungen al s Ri si ko fur Entw ckl ungsl &nder

Di e Bereitschaft vieler Entw cklungslander, Flichtlinge
auf zunehnen und zu schitzen, ist zwar nach wi e vor grof
und kénnte fir viele reichere Staaten vorbildlich sein.
A ei chwohl birgt die Fldchtlingsauf nahme gerade fir die
arnmsten Staaten betrachtliche Risiken. Diese missen in
der Ent wi ckl ungszusanmmenar bei t starker als bisher
beachtet werden, und die Industriestaaten missen nehr
Anst rengungen unternehnmen, die Partnerlander bei der
Bewal t i gung di eser Herausforderungen zu unterstitzen.
Die Risiken unfassen Aspekte der staatlichen (inneren
und auferen) Sicherheit, aber auch der regionalen und
nmenschli chen Sicherheit. Letztere werden deutlich, wenn

4 Vgl. UNHCR, War’'s Human Costs. dobal Trends 2013, Genf, Juni
2014, S. 2f.

5 Vgl. Eurostat, Persons subject of asylum applications pending at
the end of the nonth - nonthly data, 28.5.2014.

6 Vgl. UNHCR, op. cit. (Anm 4), S. 17.
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man ei nen erweiterten Sicherheitsbegriff verwendet.

Generell konnen groBere Flichtlingsbewegungen die
innere Sicherheit der Aufnahnel @ahder beeintréachtigen
In vielen Aufnahnel &ndern  gi bt es wachsende
Krimnalitat, Ausbeut ung und Menschenhandel im
Zusamenhang mit FIuchtbewegungen.7 So fuhrten in Ghana
Beschwer den der ei nhei m schen Bevol ker ung tber
zunehnende Krimnalitat und Prostitution dazu, dass die
Regi erung |iberianische Flichtlinge ausw es. Einige

Auf nahrel &nder befdrchten zudem dass die Aufnahme von
Fl Gchtlingen politischen Extrem smus und Terrorisnus
fordern konnte. Tatsachlich gibt es Beispiele aus
Paki stan und dem Sahel, dass sich mlitante G uppen als
Hel fer fir Menschen in Fluchtsituati onen engagi eren um
diese fur ihre Ziele zu nobilisieren und terrorbereite
Personen zu rekrutieren.®

Auch die &uBRere Sicherheit von Herkunfts-, Transit-
und Auf nahnest aat en kann durch Fl ucht bewegungen
gef ahr det werden.® Direkte Sicherheitsrisiken sind
al | erdi ngs nur i m Fal | von kri senhaften
Massenf | ucht bewegungen vorstellbar, wie im Gebiet der
G olBen Seen in Gstafrika in den 1990er Jahren.

I ndi rekte Ri si ken kdnnen darin best ehen, dass
Fl ucht bewegungen di e Beziehungen zw schen Herkunfts-
und Auf nahnest aat en bel ast en und kri senhaft
zuspitzen.10 Das kann der Fal | sein, wenn sich
Auf nahrel ander in die i nneren Bel ange der
Her kunf t sl ander ei nm schen, um weitere

FI Gcht 1i ngszuwanderungen zu ver hi ndern

| nsbesondere | ang andauernde Fl Gchtlingssituationen
kénnen ein Risiko fir regionale Sicherheit darstellen
Nat i onal e Konf | i kt dynani ken kénnen sich tber
Fl Gcht i ngsbewegungen  auf Nachbar | ander oder di e
gesant e Regi on ausdehnen. CGerade in Gstafrika haben die
j ahrzehnt el ang ungel 6sten Fl Gchtlingsproblene und die
groRe Zahl von Flichtlingen, die ihr Leben teilweise
oder ganz in Fluchtlingslagern verbracht haben, zur
Eskal ati on der innenpolitischen Auseinandersetzungen

7 Vgl. United Nations Ofice on Drugs and Crine (UNOCDC),
Transnational Trafficking and the Rule of Law in Wst Africa,
W en, Juli 2009.

8 Vgl. Juris Pupcenoks, Mgration of Violence, Prasentation bei der
50. Jahrestagung der International Studies Association, New York,
15.-18.2.2009 (unveroffentl. Ms.)

9 Vgl. Myron Weiner und M chael Teitel baum Political Denpgraphy,
Denogr aphi ¢ Engi neering, New York 2001, S. 146.

10 Vgl. G| Loescher, Beyond Charity, International Cooperation and
the dobal Refugee Crisis, Oxford 1993.
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bei get ragen. Ahnliche Risiken bergen die |angen
Fl Gcht 1i ngskri sen in Zentral aneri ka (Hondur as,
GQuatermal a) und ihre Folgen fir Mexiko als Transitland
in die USA oder - ganz offensichtlich -—auch die
ungel 6st e pal asti nensi sche Fl Gcht1ingsprobl emati k.
AulRer dem stellt di e M litarisierung von

Fl Gchtlingsl agern ein besonderes Risiko dar.

Schliellich koénnen groéBere Fluchtbewegungen gerade
far die arnsten Aufnahnestaaten ein R siko fur

menschli che Si cher hei t darstellen, wenn dort
Fl Gchtlinge mt der einheimschen Bevdl kerung um
besonder s knappe Ressour cen und | nfrastrukturen

konkurrieren. Eine anfangliche Hlfsbereitschaft der
ei nhei m schen Bevdl kerung kann in Abl ehnung unschl agen,
und es gi bt Bei spi el e, dass aus sol chen
Konkur r enzsi t uati onen Konflikte entstehen.? Dies droht
vor allem im Zusanmenhang mt konplexen humanitéaren
Kat ast rophen, in denen gewal t sane Ausei nander set zungen,
wi rtschaftliche Not , Uber bevol ker ung und
Umnnel t kat ast rophen zusammenfal len. H nzu kann eine -
von der ei nhei m schen Bevol kerung  enpfundene -
Bedrohung der kulturellen oder nationalen Identitét
sow e der gesel I schaftlichen Kohasi on konmen.
Fl Gchtlingsfeindliche Ausschreitungen kénnen die Fol ge
sein, * insbesondere wenn die Zuwanderung bereits
| atent vorhandene ethnische oder religidse Konflikte
verstarkt.

Ent wi ckl ungspoliti sche Handl ungsnigl i chkeiten

Far die Entw cklungszusanmenarbeit ist es wichtig, die
pot enzi el | en R si ken Zu sehen, di e for di e

11 vgl. Gl Loescher und Janmes M ner, Protracted Refugee
Situations: Donestic and international security inplications. New
York: The International Institute for Strategic Studies, 2005
(Adel phi Paper 375).

12 Vvgl. Steffen Angenendt wund Miriel Asseburg, Die irakische

Fl tchtli ngskri se. Ein regi onal es Si cher hei tsri si ko, in:
Internationale Politik, Januar 2008, S. 52-57.

13 Vvgl. Barry Buzan, Soci et al Security, State Security and
Internationalization, in: Oe Wever et al. (Hrsg.), ldentity,
M gration and the New Security Agenda in Europe, London 1993, S.
41-57; Dave Coleman, |Immgration and Ethnic Change in Low
Fertility Countries: A Third Denographic Transition, in:

Popul ati on and Devel opnent Review, Nr. 3, 2006, S. 401-446.

14 Vgl. Donald Horowitz, Ethnic Goups in Conflict, Berkeley 1985;
Barbara Harff und Ted Robert Qurr, Ethnic Conflict in Wrld
Politics, 2. Aufl., Boulder 2004 : Francis Akindés, Les racines
de la crise mlitaro-politique en Cote d'lvoire, Dakar 2004.
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Auf nahrel &nder mt groRBeren Fl dchtli ngszuwander ungen
ver bunden sein kénnen. Al diese Folgen kénnen, niissen
aber nicht eintreten. Da zu erwarten ist, dass eine
weitere Zunahnme an Fl dchtlingen vor allem die &rnsten
Staaten betreffen wird, ist es notig, diese Lander bei
der Bewdl t i gung der Fl Gcht li ngsauf nahne zZu
unt er st it zen.

Vi er Bereiche sind dabei vordringlich:

e die Pravention von Konflikten,

e die Hilfe in Flichtlingskrisen,

e die Unterstitzung von Rickkehr und Reintegration

und

e die Entlastung durch Resettl enent-Progranme.

Zu den ersten drei Bereichen gibt es in der
eur opadi schen und deutschen Entw ckl ungszusamrenar beit
bereits wertvolle Instrunmente und Programme. Deutlich
schwacher ausgeprdagt ist hingegen die Bereitschaft der
EU- St aat en, sich an Resett | ement - Progr anmen zZu
beteiligen.

Zur Pravention von Fllchtlingskrisen dienen letztlich

alle EZ- Pr ogr anme, die auf eine Starkung der
rechtlichen und wirtschaftlichen Rahnenbedi ngungen in
den Part ner| &nder n zi el en. Recht ssi cher hei t und
wi rtschaftliche Ent wi ckl ung, i nsbesonder e

Beschaf ti gungsf orderung, konnen zur Konfliktpravention
beitragen, und die Starkung zivilgesellschaftlicher
St rukt uren kann Fahi gkei ten zur gewal tfrei eren
Konfli kt bewdltigung starken und Konfliktpotenziale
abbauen, bevor sie virulent werden und zu Gewalt und

Fl ucht f Ghr en. In dem Masse, in dem sich die
Bundesrepubli k starker in Peacekeeping- und Post-
Conflict-Mssionen der Vereinten Nationen beteiligt
oder beteiligen will, sollten auch MaBnahmen im Bereich

des Politikdialogs, der Reform des Sicherheitssektors
(Polizei, MIlitar, usw ) in Betracht gezogen werden.
Zunehmend wichtiger werden Hilfen zur Starkung
gegenuber Natur- und Klimekatastrophen, etwa durch
Kat ast rophenvorsorge. Wahrend Nat ur kat astrophen zu sehr

kurzfristigen und massenhaft en, gl ei chwohl aber
kl ei nr &um gen und vor nehm i ch i nnerstaat!lichen
Fl ucht bewegungen f 0hr en, wird der Kl i mawandel

| angfristige und dauerhafte Vertreibungen ausl 6sen.
Auch wenn es bislang kaum nachweisbare Falle von
Wander ungsbewegungen auf grund kli mati scher
Ver anderungen gibt, werden diese mittelfristig sel bst
dann zunehnen, falls die vereinbarten Kl inmaschutzziele
errei cht werden: Sel bst bei Einhaltung des 2-Grad-Zels

SWP-Berlin
Juni 2014
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wird es aller Whrscheinlichkeit nach gerade in den
Landern, die heute schon unter Wsserknappheit und
Extremett er | ei den, zZu ent sprechenden
Wander ungsbewegungen kormmen. ° Hi er kann die
Entwi ckl ungszusamenarbeit mt Hilfen zur Anpassung an
den Kl i mawandel (landwi rtschaftliche Anbaunethoden,
Bau- und Siedlungsfornen) die Fahigkeit der Menschen,
in den betreffenden Gebi eten zu | eben, starken.

Die Unterstitzung in akuten Flichtlingskrisen ist der
politisch am wenigsten unstrittene Hlfebereich. Die
prakti sche Umsetzung fallt aber oft schwer, vor allem
in Kriegs- und Birgerkriegssituationen, wenn der Zugang
zu den Flidchtlingen erschwert ist. deichwhl verfigen
alle EU Staaten hierzu UUber vergleichsweise grofe

Et at s, m t denen - of t uber i nternational e
Hi | f sorgani sati onen wi e den Hohen Fl dchtlingskom ssar
der vereinten Nat i onen ( UNHCR) und das

Wel t er nahrungspr ogramm (WFP) — di e G undversorgung der
Fl Gchtlinge mt Wasser, Lebensmitteln, Unterkinften und
Gesundhei t sl ei stungen organisiert und eine Erfassung
und Registrierung der Flichtlinge unterstitzt werden
kann. Gerade in H nblick auf den |letzten Punkt koénnten
die EU- Staaten noch mehr Hilfe |eisten.

Ein in allen EU Staaten ungel 6stes Problem ist die
Frage, wie die unmttel bare Nothilfe nach Ausbruch der
Fl Gcht 1i ngskat astr ophe mt | &ngerfri stiger
Entwi ckl ungshi | fe verbunden werden kann. Gerade vor dem
H ntergrund von nicht enden wol |l enden und [ angfristigen
Fl Gchtlingskrisen (,Protracted Refugee Situations“) in
Somal ia, Sudan/Darfour und jetzt Irak und Syrien ist
di ese Verbindung von entscheidender Bedeutung. D e
Fl Gchtlinge, die oft jahre- wund jahrzehntelang in
sol chen Situationen | eben, brauchen Beschaftigungs- und

Ei nkonmensper spektiven. Besonders w chtig st die
Vermttlung von Bildung, vor allem in Anbetracht der
Tat sache, dass f ast die Hal fte der wel t wei t en
Fl Gchtlinge Kinder sind. In manchen Landern — we
bei spi el sweise in Deutschland - sind die politischen
Zust andi gkei ten fir humanitare Hlfe und | &angerfristige
Entwi ckl ungszusanmenar bei t zudem in ver schi edenen

Ressorts angesi edelt, was die Abstimung der Progranme

15 Vgl. Steffen Angenendt/Susanne Drdge, Bevdl kerungsentw ckl ung,
Kl i mwandel und Lebensstandards. d obale Trends und ihre Fol gen
fir die Versorgung mt Wasser, Energie und Nahrung, in: Marianne
Bei sheim (Hg.), Der “Nexus” Wasser-Energie-Nahrung. We mt
vernet zten Versorgungsrisi ken ungehen?, SWP-Studie S 11, Mai
2013, S.19-26.
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ni cht erleichtert. I nzwi schen gi bt es erste
systenmati schere Uber | egungen, w e die bei den
Politikberei che nitei nander verbunden werden kdnnen und
wi e di e Fahi gkeiten und Kenntni sse von Fl Gchtlingen fur
die Integration im Auf nahnmel and genut zt werden kdnnten,
aber der Bedarf an praktischen Hi nweisen zur Ursetzung
i st nach wie vor groR.?®

Ei n dritter wi chti ger Ber ei ch, in dem
Ent wi ckl ungszusanmmenar bei t die Part ner| ander
unterstidtzen kann, ist die Rickkehr und Reintegration
von FI Gcht1i ngen. Es i st ei ne Grundl age des

i nternationalen Flichtlingsschutzes, dass Flichtlinge
und Vertriebene in ihre Heimatgebiete zurickkehren
sollen wund konnen, wenn die Gewalttatigkeiten im
Her kunft sl and beendet sind und ihnen keine Verfolgung
und CGefahr nehr droht. In der Praxis fehlen vielen
Fl Gchtlingen aber die finanziellen wund praktischen
Migl i chkeiten zur Rickkehr, und die Reintegration ist
vor all em in ehemal i ge BUr ger kri egsgebi et e
auBBerordentlich schwierig. Ot fehlt es an Wssen lber
die Lage in den Hei matgebieten und an Ressourcen fir

die Rickwander ung, und vor Ot i st ei ne
W eder ansi edl ung of t unnogl i ch, wei | di e
I nfrastrukturen zerstort si nd. Hi er kann die
Entw ckl ungszusammenarbeit durch praktische Hlfen bei
der Rickwander ung, bei der Schaf f ung von

Beschafti gungsperspektiven im Herkunftsland und beim
W eder auf bau der dazu benoétigten Strukturen helfen. In
vielen Fallen und vor allem wenn der Vertrei bung und
Fl ucht ethnische und religi6se Konflikte vorausgi ngen,

nissen solche Struktur- und W ederaufbauhilfen durch
fri edensf 6rder nde MaBnahnen unterstitzt werden.

Ein vierter Bereich, der ebenfalls aus Mtteln der
Entw ckl ungszusamenarbeit unterstitzt werden konnte,
ist die dauerhafte Unmsiedlung von Flichtlingen in
andere Staaten (Resettlenent). Traditionell nehnmen die
kl assi schen Ei nwanderungsl &nder wie die Vereinigten
Staaten und Kanada den grofRten Teil dieser Unmsiedler
auf . Aber auch viele europédische Staaten haben
Erfahrungen mt solchen Programmen und verfigen auch
Uber die notwendigen rechtlichen und praktischen
Instrumente. Die Bundesrepublik hat bereits in den

16 So haben z.B. die kol unbi ani sche Regierung, UNHCR, das
Internationale Rote Kreuz und das UN Entw ckl ungsprogramm UNDP
kurzlich das Netzwerk The Solutions Alliance gebildet, um
Losungen fir Flichtlinge und Binnenvertriebe in |angandauernden
Fl tchtli ngskrisen zu diskuti eren.
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1970er Jahren Konti ngentfl dchtlinge aus Vi et nam
auf genormmen, deren Integration heute als gelungen
bezei chnet werden kann. In den vergangenen Jahren hat

Deut schl and ei ner begrenzten Zahl sol cher
Kontingentflichtlinge aus |Irak und Syrien Zuflucht

geboten. Di ese MalBnahnen werden in Deutschland und den
meisten EU-Mtgliedstaaten kontrovers diskutiert, we
in der aktuellen Debatte Uber die Aufnahne von Syrien-

Fl Gchtlingen zu erkennen ist. GCbwohl offensichtlich
i st, dass die Nachbarstaaten Syriens erhebliche
Probl eme haben, die Flichtlinge zu versorgen, haben
bi sher nur wenige EU Staaten wie Schweden und
Deut schl and eine groRBere Aufnahnme von Flidchtlingen
zugesagt. Hier konnten und missten die Mtgliedstaaten
noch sehr viel nehr tun, auch aus wohlverstandenem
Ei geni nteresse. Vor allem aber, um die Flichtlinge zu
schitzen und ihnen Alternativen zur |ebensgefahrlichen
i rregul aren Zuwanderung in die EU zu bieten — und um zu
vernei den, dass die oben beschriebenen R siken der

Auf nahrme ei ner groflen Zahl von Flichtlingen die innere
Si cherhei t, den sozi al en Fri eden und die
wi rtschaftliche Entw cklungserfolge der betreffenden
Auf nahnel ander gef ahrden (Li banon, Tirkei, Agypten,

aber auch Keni a oder N ger).

M gration und
Ent wi ckl ungszusammenar bei t

Wahrend die Entw cklungszusamenarbeit einen Beitrag
zur Reduzi erung von Fl ucht ur sachen und
Zwangswanderungen leisten sollte, stellen sich in
H nblick auf Mgration andere Fragen. Ein wchtiger
Gund ist, dass sich die internationale Debatte Uuber
Mgration und Entw cklung in den vergangenen Jahren
stark gewandelt hat, und dass insgesant eine positive
Bewer t ung der Ent wi ckl ungswi r kung von M gration
festzustellen ist. Dies wird in den Diskussionen im
Rahnmen der Vereinten Nationen (VN) deutlich: Whrend
beim ersten ,H gh Level Dialogue on Mgration and
Devel opnent“ (HLD) der VN-Vollversanm ung 2006 noch die
Mehrheit der Entw cklungsl @&nder die Auswanderung von
Fachkré&aften in die Industriestaaten als ,neo-koloniale
Ausbeutung® wund Braindrain beklagte, forderten die
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gl ei chen Lander beim zweiten HLD im Oktober 2013 die
I ndustriestaaten auf, nmehr Mglichkeiten fir |[legale
M gration zu schaffen und auf diese Wise Entw cklung
zu foérdern. '

Ver andertes M grati onsgeschehen und neue
Bewer t ungen

Das neue Interesse an Mgration und Entw cklung i st

kein Zufall, sondern stellt eine Reaktion auf

gr undl egende Ver ander ungen des gl obal en

Wander ungsgeschehens dar. Hierzu gehéren vor allem drei

Ent wi ckl ungen:

(1) Mgration wandelt sich allmahlich zu Mbilitat.
Die traditionelle Vorstellung von Mgration als

ei ner dauerhaften  Aus- und Ei nwander ung i st
wei t gehend Uber hol t. Integrierte Mar kt e, neue
Konmmuni kat i onst echni ken und prei swerte

Rei sever bi ndungen  fdrdern Bi nnenwander ungen  und
internationale Mgration und tragen dazu bei, dass
Wanderungen imer haufiger einen tenpordren oder
zi rkul &ren Charakter haben. Der Aufenthalt in einem
anderen Land wird leichter, erschw nglicher und zu
ei ner Mgl i chkei t, das Fam | i enei nkommen zZu
verbessern, ohne die oft grofRen Bel astungen einer
dauer haften Auswanderung in Kauf nehnmen zu missen.
Die befristete Mgration ist seit vielen Jahren die
am schnel |l sten wachsende Wanderungsform trotz der
gl obal en Finanz- und Wrtschaftskrise.®

(2) Geldtransfers in Entw cklungsl &nder nehnmen stark
zu. Nach Prognosen der Weltbank werden M grantinnen
und Mgranten im Jahr 2014 d4ber 414 Md. US-Doll ar
i n Entwi cklungsl ander Uberwei sen, das Dreifache der
of fentlichen Entw cklungshilfe. Hi nzu komren nicht
offiziell erfasste Transfers in Hohe von m ndestens
100 Md. US-Dollar. Diese Uberweisungen kénnten im
Jahr 2016 auf 540 Md. US-Dollar steigen.® Hnzu
kommt, dass die Transfers sich als erstaunlich
krisenresi stent erw esen haben. Far ei ni ge
Her kunf t sl ander si nd sie zu ei ner wi chti gen

17 Vgl. United Nations General Assenbly, op. cit. (Anm 3).

18 Vgl. Oganisation for Economc Co-operation and Devel opnent
(CECD) , I nt er nati onal Mgration CQutlook 2013, Paris 2013;
International Organization for Mgration (1OM, Wrld Mgration
Report 2013 — M grant Wl -bei ng and Devel opnent, Genf 2013.

19 World Bank, Mgration and Devel opnent Brief 21, Washington D.C.,
Okt ober 2013.
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Ei nkonmensquel | e geworden, die bis zu einem Drittel
des Bruttoi nl andsproduktes ausmachen, aber auch zu
chroni scher ©6konom scher Abhangi gkeit fidhren kdnnen.

(3) Net zwer ke von M granti nnen und M granten
vergroBern und verfestigen sich, und D asporas
gewi nnen in der Zusammenarbeit von Herkunfts- und
Auf nahnel &ndern an Bedeutung. Gut organisierte und
vernet zte Diasporas konnen Investitionen in den
Hei mat | ander n f 6rdern, zur Ver besser ung von
I nfrastrukturen bei tragen, den W ssens- und
Technol ogi etransfer vergroRern und die Einwerbung
von ausl &ndi schen Direktinvestitionen ermbglichen.?
AulRerdem kénnen sie eine Rolle bei der Rekrutierung
von Arbeitskraften spielen, beispielsweise fir in
den Herkunftslandern neu gegrindete Unternehnen,
aber auch als Vermttler fur Unternehmen im
Auf nahmel and.

Di ese neue entw cklungspolitische Bewertung von
Mgration ersetzt allmihlich die in den vergangenen
Jahr zehnt en dom ni erenden Auf f assung, dass der
Brai ndrai n, die dauerhafte Abwanderung von Fachkraften
aus Entw ckl ungsl d&ndern, nicht gefdrdert werden dirfe,
und dass Rickuberwei sungen Uberwi egend in den Konsum
fl 6ssen und keine nachhaltigen Entw cklungsw rkungen
entfal ten konnt en. I nzwi schen beurteil en viele
entwi ckl ungspolitische Akteure die Folgen von Mgration
positiver und fordern eine engere Verzahnung von
M grations- und Ent wi ckl ungspoliti k. Sei t | angem
enpfiehlt di e Organi sati on far wi rtschaftliche
Zusamenarbeit und Entw cklung (OECD) eine ,Mgration
fur Entwi ckl ung“.?

In der M grationspolitik wur den
entwi ckl ungspolitische Instrumente — wie die Aus- und
Weiterbildung potenzieller Mgrantinnen und M granten
oder die Reintegration in den Herkunftsl andern — bisher
eher zurickhaltend eingesetzt. |nzw schen gibt es aber
auch hier Benilhungen, solche Instrumente besser zu
nutzen, da deutlich geworden ist, we begrenzt die
St euer ungsnogl i chkeiten der Aufnahmestaaten sind, wenn
kei ne partnerschaftliche Zusanmenar bei t mt den
Her kunfts- und Transitl andern gelingt.

Pot enzi el |, aber ni cht not wendi gerwei se  best eht

20 1OM Diasporas and devel opnent: Bridging between societies and
states, Background Paper for “International Dialogue on Mgration
2013 — Diaspora Mnisterial Conference”, Genf 18.-19.6.2013.

21 Vgl. OECD, Policy GCoherence for Developnent - Mgration and
Devel opi ng Countries, Paris 2007.
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zZW schen M grations- und Entw ckl ungspolitik ein
Zielkonflikt. Mgrationspolitik wird letztlich von den
Auf nahnest aaten definiert und dient dazu, Menschen ins
Land zZu hol en, die aus ar bei t smar kt bezogenen
denogr aphi schen oder anderen G inden gebraucht werden.
Dengegeniiber unterstitzt die Entw cklungspolitik die
sozi obkonom schen Zi el set zungen der Entwi ckl ungsl @nder.
Sie soll nachhaltig sein und durch Hlfe zur
Sel bsthilfe die Arnut und Strukturdefizite reduzieren.

Di ese unt er schi edl i chen Ziele erschweren die
Ver bi ndung bei der Bereiche, obwohl es in der Praxis
zahl rei che Uberschneidungen gibt. So dient geregelte
M gration i mer auch der Ent wi ckl ung der
Auf nahrel @ander, ebenso wie Entw cklung di e Abwanderung
aus den Herkunftslandern oft erst erndglicht. Mgration
wird fur potenzielle Aufnahnel ander attraktiv, wenn die
M granten Uber die dort gebrauchten Qualifikationen
verfigen, und die stellt sich héaufig erst bei einem
héheren Grad an wirtschaftlicher Entw cklung ein.

In der internationalen Debatte wrd Magration
i nzwi schen als eine wichtige Triebkraft (,enabler®) von
Entw cklung verstanden, und es wrd diskutiert, we
Mgration in die kunftigen \Weltentw cklungsziele
auf genommen werden kann. %2

Pragmati snmus i st notwendig

Der potenzielle Zielkonflikt zw schen Mgrations- und
Entw ckl ungspolitik kann aber nicht grundsatzlich,
sondern nur pragmatisch bewdltigt werden. Notwendig
dazu ist vor allem ein differenzierter Ungang mt dem

Br ai ndrai n. Das gilt zum Bei spi el , wenn  junge
Fachkrafte keine Chance haben, auf dem heim schen
Ar bei t smar kt unt er zukonmmen und i hnen j ahr el ange

Arbeitslosigkeit, Verlust ihrer Qualifikation und Arnut
drohen. ?® Oder wenn die Herkunftsl ander Fachkréafte iber
i hren ei genen Bedarf hinaus ausbilden, in der Hoffnung,
dass diese dann in anderen Landern eine Anstellung
finden (wie z.B. philippinische Krankenschwestern),
oder wenn es sich um kurzfristige Wanderungen i m Rahnen

22 United Nations GCeneral Assenbly, Declaration of the H gh-Ievel
Di al ogue on International Mgration and Devel opnent, New York,
3. 10. 2013.

23 Vgl. Steffen Angenendt / Silvia Popp, Jugendarbeitslosigkeit in
Nor daf ri ka, SWP-Aktuell, Nr. 35, Juni 2012.
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von M grationsprogramen handel t.?*

Die macht deutlich, dass Mobilitat und Mgration,
al so di e geregelte Abwanderung aus den Herkunftsl @andern
und die Zuwanderung in L&ander wi e die Bundesrepublik
genei nsam definierte Entw cklungsziele unterstitzen
kann und sollte. Wnn die Analyse des Herkunftslandes
zeigt, dass dort ein kritischer Mangel an Fachkraften
besteht, etwa im Gesundheitssektor, sollte allerdings
auf eine aktive Anwerbung verzichtet werden, oder es
sollten zumi ndest Regeln fir ein ,ethical recruitnment”
beacht et wer den. Vor schl age daf ur wur den von
verschi edener Seite vorgelegt.? Zusammenfassend kann
gesagt werden, dass Mgration und Mobilitat zunehnend
in den Politikdialog zw schen den EU Landern und den
Part nerl &ndern der Entw ckl ungszusamenarbeit gehoren,
aus denen die M granten stanmen.

Auch die EU hat Ansatze zur  Verbindung von
M grations- und Entwi cklungspolitik vorgeschlagen und
verf ol gt seit 2005 den » Gesant ansat z zur
M grationsfrage“.?® Das Zel ist eine ,unfassende und
koharent e* genei nsane M grationspolitik, die auf einem
Ausgl eich der Interessen der Mtgliedstaaten und auf
ei ner besseren Abst i ntrung von ar bei t smar kt -,
si cherheits- und entw ckl ungspolitischen Zielen beruht.
Dahi nter steht die Annahnme, dass so genannte ,Triple-
Wi n-Situationen“, von denen alle Akteure profitieren,
nmoglich sind. In der EUPolitik stehen derzeit drei
konkrete MaRnahmen i m Mttel punkt:

(1) Bei der Anwerbung von Hochqualifizierten im
Rahmen der Blue Card-Initiative sollen einheitliche
et hi sche Anwer bungsprinzipien und ein intensiver
Dialog mt den Herkunftslandern den kiunftigen
Arbei t skraftemangel in der EU verringern, ohne einen
Brai ndrain zu verursachen.

24 Vgl. John G bson / David MKenzie, The Econom c Consequences of
.Brain drain“ of the Best and Brightest: M croeconom c Evidence
from Five Countries, Wrld Bank Policy Research Wrking Paper,

2010.
25 Zum Beispiel die (anbivalent zu beurteil enden) Vorschlage der
Wel t gesundhei t sor gani sati on WHO zur Rekruti erung von

Gesundhei tsfachkraften s. Steffen Angenendt / Mcheal denens /
Mei ko Merda, Der WHO Verhal t enskodex. Eine gute Grundl age fir die
Rekrutierung von Gesundheitsfachkraften?, SWP-Aktuell A/ 25, April
2014.

26 Der GCesantansatz wurde im Novenber 2011 zum , CGesantansatz fir
M gration und Mbilitat* erweitert, s. Europaische Konm ssion,
Gesantansatz fur Mgration und Mbilitat, Brussel, 18.11.2011,
KOM 2011) 743.
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(2) Ei ne Forderung der zirkul aren Mgration soll
den M grant en er | auben, wi eder hol t Zwi schen
Auf nahrme- und Herkunftsland zu pendeln, wodurch sie
u. a. i hr im Ausland erwor benes W ssen im
Her kunf t sl and ei nbri ngen sol | en.

(3) Sei t 2007 wer den EU-
Mobi | i t &t spartnerschaften ei ngerichtet. Bi sher

wurden Pilot-Partnerschaften mt Kapverde, Ml dau,
Ceorgi en, Ar neni en, Aser bai dschan, Mar okko  und
Tunesi en vereinbart, und weitere si nd in
Vor ber ei t ung. 2’

Auch in der bilateralen Entw cklungszusamenarbeit
sind pragmati sche Ansatze ndglich und sinnvoll. Anséatze
dazu bestehen in zwi schen in vielen Landern, und werden
auch in der deut schen  Entwi ckl ungszusamenar bei t
ei ngesetzt. So kann z.B. die magrationspolitische
Beratung der Herkunftslander gefdrdert werden, etwa
dur ch Hlfe bei M gr at i onskonzept en, bei der
Weiterentwi cklung der far Magration und D asporas
zust andi gen Regi erungsei nri chtungen oder beim Aufbau
ei nes Statisti kwesens. Dar uber hi naus kénnen
Cel diberwei sungen von Mgranten in die Heimatlander
erleichtert werden, etwa durch Informationen (Uber
schnelle, preiswerte und sichere Ubertragungswege. Die
die Selbsthilfe von Mgranten kann gestarkt werden,
wenn sie sich leichter in Vereinen und Netzwerken
zusamrenschl i eBen koénnen, um Spenden zu sanmeln oder
H | fsprojekte zu grinden. Schliellich kann das
privatwi rtschaftliche Engagenent von M grant en
gef bérdert werden, damt sie sich aktiv fur ihre
Hei mat | ander einsetzen und dort investieren, um die
Lebensbedi ngungen dort zu verbessern. Zurickkehrende
Fachkrafte konnen durch |nformationsveranstaltungen,
ei ne i ndi viduelle Ber at ung zur Ruckkehr - und
Karriereplanung, Hlfe bei der Arbeitsplatzsuche und
die Vernetzung mit Ansprechpartnern vor Ot unterstitzt
wer den.

27 Diese Partnerschaften sollen nach Auffassung der EU Konm ssion
die Partnerstaaten, die irregulare Wanderungen aus ihrem
St aat sgebi et einschranken, G enzkontrollen verbessern und gegen
Dokunent en- und Vi saf al schungen vorgehen, bei der Steuerung der
Wander ungsbewegungen unterstitzen wund ihren Birgerinnen und
Birgern Mbglichkeiten fir eine legale Arbeitsmgration in EU
Staaten eroffnen. Zur Bewertung s. Steffen Angenendt, Mgration,
Mobi |'i t at und  Entwi ckl ung. EU- Mobi | i t at spartnerschaften als
I nstrument der Entw cklungszusammenarbeit, SWP-Studien 2012/ S25,
Novenber 2012.
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Kurzfristige MaBnahnen an den EU
Aul3engr enzen

We eingangs festgestellt, handelt es sich bei den
Zuwanderungen in die EU (aber auch in anderen
Wl t gebi et en) zunehnmend um ,gem schte® Wanderungen von
Fl Gchtlingen und Mgranten. Deren Ursachen |assen sich

oft nicht klar voneinander unterscheiden, weil sich
politische, wi rtschaftliche, gesel I schaftli che,
nogl i cherwei se kunftig auch umrel t bedi ngt e

Wander ungsgr iinde Uber | agern.

A ei chwohl muss zwi schen Fl tGchtlingen und M granten
unterschi eden werden, weil der internationale Ungang
mt Mgranten und Flidchtlingen im Prinzip auf der
Annahne beruht, dass Mgranten ihre Heimat freiwillig
und aus wirtschaftlichen &idnden verlassen haben,
Fl Gchtlinge aber aufgrund von politischer Verfol gung
und Gewal t dazu gezwungen wurden. Wegen i hrer
besonder en Schut zbedlrfti gkeit stehen Flichtlinge unter
dem Schutz der Genfer Flichtlingskonvention (G-K) von
1951. Zu ihrer Betreuung richteten die Vereinten
Nati onen das Hochkonmi ssariat fir Flichtlinge (UNHCR)
ein. Kern des internationalen Flichtlingsregines ist
das sogenannt e Non- Ref oul enment - Gebot : D e
Unt er zei chnerstaaten der GFK sind verpflichtet, einem
Fl Gchtling nicht in einen Staat zurickschicken, in dem
i hm Verfolgung droht. Dazu ist es absolut notwendig
si cherzustell en, dass Asyl bewerber Zugang zu einem
fairen Asylverfahren haben. Fir Mgranten hingegen
existiert kein vergleichbares vol kerrechtliches Regine.
We Staaten mit ihnen ungehen, ist ihnen (i m Rahmen der
al | germrei nen nenschenrechtlichen und anderer rechtlicher
Vor gaben) weitgehend sel bst Uberl assen.

Diese Differenzierung zw schen Flichtlingen und
M granten hat nach dem Zweiten Wl tkrieg die Praxis der
St aat en gegenilber Zuwanderern gepréagt.?® In den Zeiten
des Kalten Kriegs liel sich die Einteilung neist |eicht
treffen. Inzwi schen fallt die Unterscheidung in
Fl Gchtlinge und Mgranten den Staaten aber zunehnend

28 Vgl. Steffen Angenendt, Das Weltflldchtlingsproblem und die
Vereinten Nationen, in: Aus Politik und Zeitgeschichte, (2002) B
27-28, S. 26-31.
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schwer: Mgranten verlassen haufiger ihre Heimat nicht
freiwillig, sondern sind aus wi rtschaftlicher Not dazu
gezwungen. Das Fl Uchtlingsregi me der GFK beruht auf der
Annahne der individuellen Verfolgung. D e vergangenen
Jahrzehnte haben all erdings gezeigt, dass Asyl bewerber
relativ selten individuelle Verfolgung aus politischen,
wel t anschaul i chen, religidsen G Gnden oder die
Zugehorigkeit zu einer besonderen sozialen G uppe
nachwei sen konnen, sondern dass die Fluchtgrinde eher
in allgenein verbreiterter Gewalt oder der Zersto6rung
von wirtschaftlichen Lebensgrundl agen zu suchen sind.
Diese Entwicklung fuihrt dazu, dass imer weniger
Fl Gchtlinge unter dem Schutz der GFK st ehen.

Die Unt er schei dung ZW schen FI Gchtlingen und
Mgranten wrd dadurch erschwert, dass sie sich
ahnlicher Netzwerke bedienen wund auch Flichtlinge
vernmehrt die Hlfe von Fluchthelfern und Schleppern in
Anspruch nehnen.

Far den hi er di skutierten Zusamrenhang i st
ent schei dend, dass beiden Guppen, Fluchtlingen und
Mgranten, in der Praxis legale Ei nreisenbglichkeiten
fehlen. Fluchtlinge finden keinen |egalen Zugang zu
geordneten Asyl verfahren, und M granten stehen entweder
kei ne oder nur begrenzte | egal e
Zuwander ungsnigl i chkeiten offen. Deshalb nehnen beide
G uppen geféahrliche irregulare Zuwanderungswege in
Kauf. Politische Bemihungen niissen daher primar am
| egal en Zugang zur EU ansetzen. Dabei haben die EU
Staaten bei der Gestaltung des |egal en Zugangs zur EU
durchaus Spielréaunme: Bei Fluchtlingen koénnten u.a.

humani t are Vi sa, Bot schaf t sverf ahren, geschit zte
Ei nrei severfahren und Resettl enment genutzt werden, bei
M granten Visaerleichterungen und Mgrations- und

Mobi | i t &t sprograme.

Zur  Verhinderung weiterer Tragodien an den EU
Aulengrenzen ware prinar eine Ausweitung von |egalen
Mogl i chkeiten zur Schutzsuche fur Fluchtlinge, zum
Fam | i ennachzug und zur Arbeitsm gration notwendig. Zur
Arbeitsmigration sollen in enger Absprache nmt den
Her kunft sl &ndern weitere Programe eingerichtet und in
die EU Mbilitéatspartnerschaften eingebracht werden.

Diese konnten zum zentralen |nstrument der EU-
M grationspolitik werden, sind aber bisher nicht
kohéarent . Sie wer den haupt séachl i ch zur

M grationsvernei dung eingesetzt; Angebote fir |egale
M gration fehlen.
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Fazit

Europa steht einmal mehr vor groRBen asyl- und
m grationspolitischen Herausforderungen: Es gilt, den
Zugang zu Asylverfahren neu 2zu ordnen und den
M grationsdruck in geordnete Bahnen zu |[enken. In
vi el en Wl tgebi eten, aber vor allemin der européischen
Nachbarschaft, im Nahen und nmMttleren Gsten und in
Nor daf ri ka und in Subsahar a- Afri ka wird der
Abwander ungsdruck weiter steigen. Noch mehr Menschen
al s bi sher werden versuchen, vor Gewalt und Verfol gung
zu fliehen oder um fidr sich und ihre Famlien eine
bessere wirtschaftliche Zukunft in den EU Staaten zu
finden. deichzeitig wird aufgrund des denobgrafischen
Wandel s in den europai schen GCesellschaften der Bedarf
an Zuwanderern zunehmen. Bislang gi bt es jedoch keinen
gesel l schaftlichen oder politischen Konsens Uber den
mttel - und  angfristigen Unrgang m t di esen
Her ausf or der ungen. Es herrscht Unkl ar hei t, W e
Fl Gchtlinge besser geschitzt und wi e viele aufgenomen
werden sollen. Noch unstrittener ist, we viele und
wel che Mgrantinnen und Mgranten auf den national en
Ar bei t smarkt en bentti gt werden.

A ei chwohl haben die Mtgliedstaaten bereits vor nehr
als zehn Jahren mnmt dem Ansterdanmer Vertrag die
Ausarbeitung einer geneinsane Politik beschlossen.
Seitdem wurden zahlreiche Baustellen eré6ffnet, deren
Fertigstellung unterschiedlich weit gedi ehen ist.
G O6Rere Fortschritte in Richtung auf eine geneinsane
Politik wrden in der Asylpolitik und bei der
genei nsanen Kontrolle der EU AuRengrenzen erzielt. In
der Mgrationspolitik hingegen, insbesondere bei der
Arbeitsm gration, konnten sich die Regierungen bis auf
ei nzel ne Aspekt e (wie die Zuwander ung von
Hochqual i fi zierten), ni cht auf ei ne gemei nsane,
ei nheitliche wund geneinschaftliche Politik einigen.
O fensichtlich ist gerade hier die Angst vor einem
Ver | ust nati onal er Handl ungsf ahi gkei t besonder s
ausgepr agt : Far viele Regi er ungen gehort die
Ent schei dung, wem unter welchen Bedingungen und zu
wel chem Zweck di e Zuwanderung gestattet wird, nach we
vor zum Kernbereich der national en Souverénité&at und des
staatl i chen Regierens.
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Ein solches Zdogern werden sich die Mtgliedstaaten
nicht nmehr lange leisten konnen, dazu steigt der
Probl endruck zu schnell. Es ist zu erwarten, dass die
genei nsane Asyl- und Mgrationspolitik ein Balanceakt
bl ei ben wird: Einerseits missen national e Konpetenzen
gewahrt werden, weil die Politik nur auf diese Wise

den grofden nati onal en, regi onal en und | okal en
Unt er schi eden in der EU gerecht wer den kann.
Andererseits niissen sich die EU Staaten sich daruber
kl ar wer den, dass der Bi nnenmar kt auch ei nen

genei nsanen Arbeitsmarkt darstellt und dass das Prinzip

der Freizligigkeit (wie auch die mt dem Schengener

Vertrag geschaffenen Realitaten) einen verbindlichen

rechtlichen Rahmen fir die Zuwanderung und genei nsane

Konzept e und I nstrunente not wendi g macht .

M grationspolitik gehort zu den Prioritédten des

politischen D al ogs.

Ob sich diese verdnderte Sichtweise in Deutschland
und der EU durchsetzt, wird sich u.a. bei den jungst
ver ei nbarten Mobi | i t &t spart nerschaften mt
nordafri kani schen Staaten zeigen. Die friheren Pilot-
Partnerschaften enthielten zwar gute Ansatze, Ww esen
aber auch grundl egende Defizite auf. Entscheidend fir
eine entw cklungsorientierte Magrationspolitik wrd
sein, ob den Partnerl d&ndern tatsachlich | egal e
Zuwander ungsndgl i chkei t en und Vi saer | ei cht erungen
geboten werden. Hi ngegen wirde eine vornehniiche
Bi ndung der Ent wi ckl ungszusanmenar bei t an die
Berei t schaft der Her kunf t sl &nder , irregul are
Zuwanderung zu unterbinden (,Konditionalisierung"),
eher schaden als nutzen.

Die Kernfrage der europaischen Politik wrd der
Umang mit den ,genischten“ Wanderungen bl ei ben. Dabei
gilt es insbesondere zwei unt erschi edl i che, aber
m tei nander verzahnte Problenfelder zu Uberdenken und
neu zu regel n.

e FErstens: We konnen der Flichtlingsschutz verbessert
und der Zugang zu Asylverfahren garantiert werden,
ohne dass Flichtlinge Opfer von Schleppern oder
i rregul aren Prakti ken werden? Zu di eser Frage gehort
auch, ob und we viele Kontingentfllchtlinge
Deut schl and und die EU aufzunehnen bereit sind, um
die Destabilisierung fragiler Entw cklungsl ander,
die bisher den Gofliteil der Fluchtlinge aufnehnen,
zu ver hi ndern.

e Zweitens nissen prakti kabl e und von ei nem
gesel I schaftlichen Konsens getragene Antworten auf
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die Frage gefunden werden, w e geregelte Mgration
die ent wi ckl ungspolitische Zi el set zungen der
Her kunf t sl ander und die wi rtschaftlichen und
sonstigen Interessen der Aufnahnel @&nder erfillen
kann.

Es steht auller Frage, dass die fragnmentierte und
konzeptl ose Mgrationspolitik der Mtgliedstaaten und
die fehlenden |egalen Zuwanderungsnoglichkeiten zum
M ssbrauch des Asylrechts zu M grati onszwecken und zur
i rregul a&ren Zuwanderung beitragen. Je schneller eine
Ref orm dieses wi chtigen Politikbereiches durchgesetzt
werden kann, desto groBer sind die Chancen, dass der
Druck auf die EU AulBengrenzen abnimt und die Gefahr
sinkt, dass Menschen ihr Leben riskieren oder gar
verlieren, umin Europa Schutz oder Arbeit zu suchen.
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