IV. Jahrestagung Illegalitit 2008
Irregulire Migration in europiischer Perspektive

Impuls Weihbischof Dr. Josef Vof3, 5.3.2008

Es gilt das gesprochene Wort! Freigegeben ab 19:00 Uhr!

Auch ich darf Sie noch einmal herzlich zur IV. Jahrestagung Illegalitét begriilen. Bevor wir
mit dem Eroffnungsvortrag von Prof. Nuscheler ins Programm einsteigen, mochte ich kurz
das Feld abstecken, in dem wir uns bewegen, und einige Fragen aufwerfen, die uns im
Zusammenhang mit der aktuellen Diskussion beschiftigen: Irreguldre Migration ist ein
globales Phianomen, sie ist Aufgabe und Herausforderung nicht nur fiir die nationale, sondern
auch fiir die internationale und zwischenstaatliche Politik. Dem soll auch die europiische

Perspektive unserer Tagung Rechnung tragen.

L
Wirft man einen Blick auf die Ursachen fiir den Anstieg irreguldrer Migration, stellt man
fest, dass sich die internationalen Rahmenbedingungen in den letzten Jahren veridndert haben.
Seit dem 2. Weltkrieg hat die rechtliche Differenzierung zwischen politischen Fliichtlingen
und freiwilligen (Arbeits-)Migranten die Praxis gegeniiber Zuwanderern geprigt. In den
letzten Jahren hat sich jedoch gezeigt, dass diese rechtliche Unterscheidung den Realititen
nicht mehr gerecht wird. Viele Menschen fliehen vor Umstinden, die von den
Fliichtlingsschutzabkommen nicht erfasst sind, wie wirtschaftlicher Not und
Perspektivlosigkeit, Naturkatastrophen und anderen mehr. In so genannten ,,gemischten
Migrationsstromen® ist es schwierig, zwischen Arbeitsmigranten und Fliichtlingen zu
unterscheiden. Obwohl sich die Rahmenbedingungen geédndert haben, ist das Recht dieser
Entwicklung bisher nicht gefolgt. Im Ergebnis steigt die Rate der irreguldren Migranten an,

obwohl nach wie vor in absoluten Zahlen letztere die Mehrheit stellen.

Die Dimensionen des Phdnomens liegen naturgemill weitgehend im Dunkeln, je nach

Schitzverfahren liegen sie zwischen 21 und 40 Millionen irreguldren Migranten weltweit,
das wiren etwa 15-20% der weltweit 175-200 Millionen Migranten insgesamt. Der Anteil
der irreguldren Migration an den gegenwirtigen Wanderungsbewegungen wird auf 30%
geschitzt, die Internationale Agentur fiir Migration IOM vermutet fiir die Industriestaaten

sogar 50%. In Europa geht man davon aus, dass jedes Jahr zwischen 400.000 und 800.000
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irreguldare Migranten einreisen und sich insgesamt zwischen 5,5 und 8 Millionen bereits hier
aufhalten, etwa 10% aller Migranten in Europa. Der iiberwiegende Anteil reist vermutlich
legal mit einem Visum ein und taucht dann in die Illegalitit ab. Am sichtbarsten ist die
illegale Einreise an den Seegrenzen im Atlantik und im Mittelmeer: 2006 wurden
beispielsweise in Italien 16.000 Menschen registriert, die mit Booten iiber das Meer kamen
(eine Versechsfachung gegeniiber 2005), auf den Kanarischen Inseln iiber 30.000. Wie viele
bei diesem waghalsigen Unternehmen ihr Leben verlieren, ist unbekannt. Die
Regionalregierung der Kanaren spricht von 6.000, die allein 2006 umkamen.
Hilfsorganisationen befiirchten wegen der immer gefihrlicheren Routen, die durch die
FRONTEX-Einsitze notwendig werden, weiter steigende Zahlen. In den Nachbarregionen
der EU halten sich womoglich mehrere Millionen Menschen auf, die auf eine Gelegenheit
warten, den Sprung zu wagen. Die dortigen Staaten sind im komplexen Migrationsgeschehen
also gleichzeitig Transit-, Herkunfts- und sogar Zielstaaten fiir diejenigen, die letztlich dort

bleiben.

Schon diese kurzen Schlaglichter machen die immensen humanitdaren und auch politischen
Herausforderungen deutlich. In einer globalisierten und interdependenten Welt konnen sie
nur bewiltigt werden, wenn der Umgang mit irregulidrer Migration in ein kohédrentes Konzept
der Migrationspolitik eingebunden ist. Dazu gehoren neben dem Grenzschutz und dem
Umgang mit bereits eingereisten irregularen Migranten Konzepte, die die Ursachen
irreguldarer Migration angehen: die schwierigen, manchmal unertriglichen wirtschaftlichen
und politischen Bedingungen in den Herkunftsldndern, die duflerst restriktiven Bedingungen
legaler Arbeitsmigration und nicht zuletzt der faktisch immer weiter eingeschrinkte Zugang

zu Asylverfahren in Europa.

IL.
In Europa wurden aus der Erkenntnis, dass die Handlungsmoglichkeiten nationalstaatlicher
Politik begrenzt sind, in den letzten Jahren zahlreiche Regelungskompetenzen im Bereich der
Migrationspolitik auf die Europdische Union verlagert, die damit zu einem wichtigen Akteur
in diesem Feld geworden ist. Es lohnt also, einen Blick auf die zentralen Elemente
europiischer Politik und die aktuellen Uberlegungen zu werfen und diese kritisch zu

hinterfragen. Jede Politik bewegt sich dabei in einem Spannungsfeld verschiedener, teilweise

widerspriichlicher Anforderungen: Die Kontrolle der Grenzen ist ein Kernbereich nationaler

Souverdnitit (der in Europa durch das Schengen-Abkommen nur verlagert, nicht aber
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aufgegeben wurde), so dass von einer effizienten Kontrolle des Zugangs zum Staatsgebiet
auch die Glaubwiirdigkeit von Migrationspolitik insgesamt abhingt. Gleichzeitig sind die
Staaten internationale Verpflichtungen zum Schutz der Menschenrechte eingegangen, die
auch das Wertefundament demokratischer Rechtsstaaten darstellen. Wie kann also die
Zugangskontrolle zum Staatsgebiet so gestaltet werden, dass menschenrechtliche
Mindeststandards und die Verpflichtungen zum Fliichtlingsschutz eingehalten werden? Wie
konnen die teilweise sehr unterschiedlichen Interessen innerhalb der Staaten und der Staaten
untereinander ausbalanciert werden? Und nicht zuletzt: Welche Perspektiven und Chancen
eroffnen die derzeit diskutierten Konzepte fiir die betroffenen Menschen, die nicht zur

Manovriermasse oder zum Faustpfand in politischen Verhandlungen werden diirfen?



II1.

Die EU-Kommission sieht die Bekdmpfung der irreguldren Migration als Kernstiick der

gemeinsamen Migrationspolitik. Dieser Gedanke, der letztlich alle Uberlegungen motiviert,

greift aber zu kurz, um Losungen zu finden, die auch den Menschen gerecht werden. So gerét
beispielsweise die Frage der sozialen Rechte derjenigen, die bereits ohne Aufenthaltstatus in
Europa leben, in Gefahr, allzu sehr in den Hintergrund zu treten. Dennoch scheint sich
inzwischen auch bei der Kommission die Erkenntnis durchgesetzt zu haben, dass irregulire

Migration in freiheitliche Gesellschaften nie vollig zu verhindern ist.

1.1
Unklar ist bisher auch, wie sich bilaterale Abkommen zur legalen Entsendung von
Arbeitskriften auf die irreguldre Migration ausgewirkt haben. Als Beispiel sei hier nur die

inzwischen intensive Diskussion um Konzepte ,,zirkuldrer Migration* genannt. Durch die

Ausgestaltung bereits bestehender Migration soll nicht nur ein Ventil geschaffen, sondern
sollen auch die Ursachen fiir irreguldre Migration angegangen werden. Da im
Wohlstandsgefille ein wichtiger Grund fiir irreguldre Migration vermutet wird, wird in
diesem Kontext auch der Zusammenhang zwischen Migration und Entwicklung aufgegriffen:
Durch die Forderung wirtschaftlicher Entwicklung in den Herkunftsstaaten der Migranten
sollen auch dort Arbeitsplitze entstehen, die fiir junge Menschen Perspektiven eroffnen, sich
auch in ihrer Heimat ein angemessenes Einkommen zu verdienen. Die Vermutung, eine
Entwicklung der Herkunftslidnder fiihre zu einer schnellen Reduzierung der Auswanderung,
ist allerdings nicht belegt — es gibt sogar Hinweise, dass eine Entwicklung in derzeit sehr
armen Regionen zunichst zu einer Steigerung der Migrationsraten fithren wird, wenn mehr
Menschen als bisher die Ressourcen fiir eine Wanderung nach Europa aufbringen konnen.
Allenfalls langfristig (und hier spricht man von Jahrzehnten) erscheint es realistisch, die
erhofften Effekte erreichen zu konnen. Auch iiber diese grundsitzliche Anfrage an das
Konzept hinaus miissen wir als Kirche die Frage stellen, wie Migration ausgestaltet werden
muss, damit tatsdchlich die behauptete ,triple-win-Situation mit Vorteilen fiir die
europdischen Staaten, die Herkunftsstaaten und nicht zuletzt die Migranten selbst entstehen
kann. Dazu muss ein zeitgeméfBes Instrumentarium zur Ausbalancierung von Interessen
entwickelt werden. Anders als dies beispielsweise beim Rotationsprinzip der Gastarbeiter-
Ara oder bei den Vertragsarbeitern der DDR vorgesehen war, miissen die Migranten, sollen
sie denn nach ihrer Riickkehr einen positiven Einfluss auf die Entwicklung ihrer Linder

haben, in die Lage versetzt werden, in Europa entsprechende Kompetenzen zu erwerben. Die
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Ausstattung mit wesentlichen Rechten ist dabei ein entscheidender Aspekt. Dariiber hinaus
diirfen Konzepte nicht zu einer Instrumentalisierung der Menschen und ihrer Anstrengungen
fiihren. Man muss daran erinnern, dass Menschen trotz aller Regelungen und Anreize nicht
immer so reagieren, wie es vorgesehen ist: Lebenswege sind nur begrenzt vorhersehbar und
planbar und ein gewisser Anteil von zunichst ,,zirkuldren* Migranten wird in Europa bleiben
wollen. Auch ist Vorsicht geboten, die Wirkung von Entwicklungsprogrammen zu
tiberschiitzen: Wire der Erfolg von Entwicklungspolitik an Briisseler oder Berliner
Schreibtischen planbar, wiirden wir vermutlich diese Diskussion nicht fiihren. Weitere
Fragen mochte ich hier nur andeuten: Wie kann sichergestellt werden, dass
Riicknahmeabkommen mit Herkunftslindern nicht zu einer weiteren Einschrinkung des
Fliichtlingsschutzes fiihren? Nach welchen Kriterien werden diejenigen ausgewihlt, die in
den Genuss von Regelungen kommen? Fiir welche Dauer sollen die Menschen Aufenthalts-
und Arbeitserlaubnisse bekommen? Wenn wir hier iiber Zeitriume von mehreren Jahren
sprechen (in der Diskussion werden immer wieder drei bis fiinf Jahre genannt), welche
Moglichkeiten zum Mitreisen von Familienangehorigen wird es geben? Wird es gewisse
Mindeststandards bei Lohn und Sozialleistungen (wie Krankenversicherung, dem Erwerb
von Rentenanspriichen usw.) geben? Wie konnen Arbeitnehmerrechte geschiitzt werden -
beispielsweise wenn Aufenthaltserlaubnisse an bestimmte Arbeitgeber gebunden sind, die so
auf unbequeme Arbeitnehmer groBen Druck ausiiben konnen? Wie sehen die Verfahren aus,
mit denen eine Riickkehr der Arbeitnehmer in ihre Herkunftsldnder gesichert und in manchen
Féllen wohl auch erzwungen wird — ist dabei sichergestellt, dass die Menschenrechte und der
Schutz eventuell in Europa gegriindeter Familien gesichert sind? Und nicht zuletzt: Welche
Auswirkungen werden die Programme auf die Herkunftsldnder der Migranten haben — hier
seien nur die Stichworte brain-drain oder brain-circulation genannt. Es soll nicht
verschwiegen werden, dass die meisten der hier nur angerissenen Fragen auch in den
Dokumenten und ersten Konzepten der EU-Kommission gestellt werden. Allerdings
erscheinen mir die entwicklungspolitischen Erwégungen in der Gesamtschau bisher zu kurz
zu kommen — hier wird man sicher noch genauer die Auswirkungen und moglichen Effekte
abzuwégen haben. Es ist zudem — und das nur als letzte Bemerkung an dieser Stelle —
auffillig, dass in diesem Zusammenhang von Seiten der EU die Frage fairer Bedingungen in

den Wirtschafts- und Handelsbeziehungen nicht thematisiert wird.
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Die Erfahrungen in einem anderen fiir uns wichtigen Feld — dem Fliichtlingsschutz — lassen

allerdings eine gewisse Skepsis aufkommen, dass diese Fragen auch bei der Entwicklung und

Umsetzung konkreter MaBBnahmen nicht in Vergessenheit geraten.

In allen offiziellen Dokumenten bekennt sich die EU-Kommission klar zu den humanitiren
und volkerrechtlichen Verpflichtungen, sie erklirt sogar die Einhaltung der Menschenrechte
und die Demokratisierung zur Grundlage ihrer AuBenpolitik. Der Beitritt potentieller
Vertragspartner zu internationalen Menschenrechtsabkommen wird als eine wichtige
Bedingung fiir kiinftige Vereinbarungen und Vertrige genannt. Selbst das Konzept der
Kommission zur Bekdmpfung irreguldrer Einwanderung hebt ausdriicklich hervor, dass die
Grundrechte irregulirer Einwanderer ,,geschiitzt und [sogar] gefordert” werden miissen. Jede
Einschrinkung miisse nicht nur notwendig sein, sondern auch im Einklang mit der Charta der
Grundrechte und anderen internationalen Verpflichtungen stehen. Auch in den so genannten
»gemischten Migrationsstromen* miisse das individuelle Recht auf Asylsuche ,,in vollem
Umfang® beibehalten werden. Die Union selbst setzt hier also — zu Recht! - einen sehr hohen
Malistab, an dem sich Europa messen lassen muss. Trotz dieser hehren Worte tobt zwischen

den Mitgliedsstaaten ein teilweise erbitterter Streit iiber die ,Lastenverteilung® bei der

Aufnahme von Fliichtlingen. Obwohl als Folge der rechtlichen und technischen Manahmen
der letzten Jahre immer weniger Fliichtlinge den Weg nach Europa finden, haben die Staaten
offenbar eine Wahrnehmung grofer Bedrohung entwickelt. Als Beispiel sei Kommissar
Frattini erwéhnt, der sich durch den Vorschlag hervorgetan hat, zur finanziellen Bewiltigung
der Aufgaben den Solidarititsfonds der EU auszubauen. Bemerkenswert ist das deshalb, weil
dieser Fonds bisher ausschlielich zur Unterstiitzung von Mitgliedsstaaten vorgesehen ist, die

von Naturkatastrophen betroffen sind.

Ob die EU in ihrer Praxis der Grenziibberwachung dem eigenen Anspruch an
Fliichtlingsschutz gerecht wird, erscheint mir keinesfalls sicher. Auch hier méchte ich nur
einige Fragen formulieren, die sicher im Laufe der Tagung noch eingehender zur Sprache
kommen werden:

Wie sind beispielsweise die Verhandlungen (oder gar bereits abgeschlossene bilaterale
Riicknahmeabkommen) mit nordafrikanischen Staaten wie Libyen mit der Bedingung zu
vereinbaren, diese Staaten miissten internationalen Abkommen zum Fliichtlingsschutz
beigetreten sein? Wie kann das Recht auf Asylsuche ,,im vollen Umfang*“ beibehalten

werden, wenn Fliichtlinge Europa nicht erreichen und die Nachbarstaaten, mit denen
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Riicknahmeabkommen abgeschlossen wurden, keine Asylverfahren kennen? Offenbar
verstoBen auch europdische Staaten gegen das strikte Refoulment-Verbot der Genfer
Fliichtlingskonvention - in Griechenland ist beispielsweise fiir Fliichtlinge kein
rechtsstaatliches Asylverfahren gesichert, es gibt sogar ernst zu nehmende Berichte, dass die
griechische Kiistenwache Fliichtlinge vor tiirkischen Inseln buchstidblich wieder ins Meer

geworfen hat.

Auch die Etablierung der europdischen Grenzschutzagentur FRONTEX und vor allem ihre
Praxis werfen dringende Fragen auf — warum kommt trotz der oben geschilderten
Selbstverpflichtung der EU der Aufgabenkatalog und die Selbstdarstellung von FRONTEX
ohne jeglichen Bezug zu den Betroffenen aus? Warum wird nicht einmal auf dem Papier der
Fliichtlingsschutz erwihnt, wenn doch in Offentlichen Reden gern betont wird, die
Seepatroullien dienten nicht zuletzt zur Rettung von Menschenleben? Auch ist es offenbar in
der Praxis von FRONTEX keinesfalls sichergestellt, dass in den gemischten
Migrationsstromen im Sinne der GFK schutzbediirftige Personen Zugang zu einem fairen
und transparenten Verfahren erhalten. Es ist zu bezweifeln, dass sich diese Zustdnde bessern
werden, wenn Staaten wie Libyen oder Weillrussland womoglich mit der Durchfiihrung

solcher Verfahren betraut werden.

Iv.
Sie sehen, der gegenwirtige Stand der Diskussion iiber die Konzepte, mit denen dem
Phénomen der irregulidren Zuwanderung begegnet werden soll, gibt mehr Anlass zu Fragen,
als dass bereits die Antworten gefunden wiren. Die Kirche hat — gemeinsam mit den
Nichtregierungsorganisationen — die Verantwortung, in diesen Debatten fiir die individuellen
Rechte der Menschen einzutreten. Menschen diirfen nicht in erster Line als Arbeitskrifte
oder Faktoren in der Entwicklung ihrer Herkunftsstaaten gesehen oder gar instrumentalisiert
werden. Wir miissen darauf achten, dass sie bei der Suche nach besseren Lebensbedingungen

fiir sich und ihre Familien den notwendigen Schutz und Respekt genieflen.

Dazu soll auch diese Tagung einen kleinen Beitrag leisten — mit ihrer Analyse verschiedener
Konzepte und Ansitze, dem Blick auf die Lebensumstinde der Betroffenen in anderen
Staaten und mit Uberlegungen, wie eine Lobbyarbeit fiir diejenigen gelingen kann, deren
Interessen sonst nicht vertreten werden. Ich bin deshalb sehr froh, dass sich wie auch in den

vergangenen Jahren Vertreter aus Politik und Verwaltung unter uns befinden, um mit uns
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gemeinsam an angemessenen, pragmatischen und vor allem humanitir verantwortbaren

Losungsvorschldgen zu arbeiten.

Bevor ich nun Ihnen und uns eine gute Tagung wiinsche, mochte ich nicht versdumen, den
Mitveranstaltern dieser Tagung einen herzlichen Dank zu sagen: Prof. Bommes als
Vorsitzendem des Rates fiir Migration und Frau Dr. Schneider von der Katholischen
Akademie in Berlin fiir die gewohnt herzliche Gastfreundschaft. Danken mochte ich bei
dieser Gelegenheit auch Frau Dr. Ute Koch: Sie hat in den vergangenen Jahren die
Geschiftsfithrung des Katholischen Forums Leben in der Illegalitit ebenso kompetent wie
engagiert wahrgenommen und wir bedauern sehr, dass sie uns nun verlassen wird, um eine
Vertretungsprofessur an der Hamburger Hochschule fiir angewandte Wissenschaften zu
tibernehmen. Die Arbeit des Forums wird selbstverstindlich weitergehen — seit dem ersten

Mirz hat Herr Johannes Knickenberg die Aufgaben von Frau Dr. Koch iibernommen.

Ich danke Ihnen fiir Thre Aufmerksamkeit und freue mich auf anregende Vortrige und

Diskussionen.



