Migration und Migrationspolitik im Zuge
des Transformationsprozesses seit 1989 —
am Beispiel Polen

Dissertation

zur Erlangung des sozialwissenschaftlichen
Doktorgrades der Sozialwissenschaftlichen Fakultét
der Georg-August-Universitiat Gottingen

vorgelegt von
Sabine Kroner

aus Freiberg/ Sachsen

Gottingen, 2015



1. Gutachterin:
Prof. Dr. Ursula Birsl

2. Gutachter:
Prof. Dr. Peter Losche

Weitere Mitglieder der Priifungskommission:
3. Priiferin: PD Dr. Ilse Costas

Tag der miindlichen Priifung:
08. April 2013



Inhalt

Vorwort

Einleitung 1
1. Forschungsstand und Explikation der Fragestellung 12
1.1. Stand der Forschung und Gegenstand der Untersuchung 12
1.2. Explikation der Fragestellung 16
2. Konzeptionelle und methodische Anlage der Untersuchung 21
2.1. Zentrale Begriffe und Kategorienkonstruktionen 21
2.1.1. Das semantische Feld transformatorischer Umschreibungen 21
2.1.2. Migration — eine Begriffsklarung 28
2.2. Konzeptionelle Grundlagen 39
2.2.1. Polen im Transformationsprozess — unter besonderer Beriicksichtigung des
institutionellen Wandels 39
2.2.2. Ansitze zur Erklarung von Migrationspolitik 52
2.2.3. Ansitze zur Analyse der Européisierung 59
2.3. Methodische Anlage der Untersuchung 66
2.3.1. Politikfeldanalyse - Methodenmix - Triangulation 66
2.3.2. Datenanalyse 73
2.3.3. Expertlnnen-Interviews: Feldspezifisches Wissen 74
3. Polens Entwicklung von einer Auswanderungsgesellschaft hin zu einer

Gesellschaft mit Einwanderung 85
3.1. Polnische Migrationsgeschichte, Migrationsprozesse und Migrationspolitik

bis 1989 im Uberblick 86
3.2. Neue Migrationsprozesse nach dem Ende der realsozialistischen Ara 98
3.2.1. Politische Ausgangsbedingungen fiir Migration und Migrationspolitik 98
3.2.2. Migrationsprozesse in Polen seit 1990 100




4. Die Entwicklung der polnischen Migrationspolitik im Zuge des

Transformations- und EU-Beitrittsprozess 114
4.1. Ausgangslage:

Die Europiisierung der Asyl- und Migrationspolitik nach 1989 116
4.1.1. Die Vergemeinschaftung von Asyl-, Einwanderungs- und Visarecht 117
4.1.2. Beginn einer européischen Kooperation 119
4.1.3. Die vertraglichen Grundlagen européischer Migrationspolitik 125
4.1.4. Migrationspolitische Entwicklungen nach der Erweiterung der

Européischen Union 2004 unter Beteiligung der Neumitglieder 133
4.1.5. Die Ausweitung des Europdischen Migrationsregime: Vom Pufferzonen-

Konzept zu Exterritorialen Lagern 134
4.1.6. Motor der Entwicklung: Die Agentur fiir die operative Zusammenarbeit an

den AuBengrenzen der Mitgliedsstaaten der EU (FRONTEX) 136
4.2. Die Entstehung polnischer Migrationspolitik unter dem Eindruck von

Transformation und Europdischer Integration — ein Phasenmodell 138
4.2.1. Erste Phase: Schaffung von gesetzlichen und strukturellen

Rahmenbedingungen (1990-1997) 139
4.2.2. Zweite Phase: Arbeit an der EU-Beitrittsfahigkeit als Vorraussetzung fiir

die EU-Mitgliedschaft (1998-2000) 158
4.2.3. Dritte Phase: Vor dem EU-Beitritt — neue Losungen? (2001-2003) 167
4.2.4. Vierte Phase: Ubergangsphase bis zur Formulierung einer

,,Migrationsdoktrin® (2004-2007) 170
4.2.5. Fiinfte Phase: Das Schengener Abkommen - Polen als Staat mit der EU-
OstauBengrenze nach 2007 173
5. Konkretisierung und Vertiefung der polnischen Migrationspolitik 177
5.1. Migrationsrelevante politische Institutionen und Akteurlnnen wéhrend

Transformation und Konsolidierung Polens 177
5.1.1. Migration im Rechtssystem 177
5.1.2. Gesetzliche Regelungen 185
5.1.3. Externe Faktoren 208
5.1.4. Migration und die Legislative 214
5.1.5. Migration und die Exekutive 215
5.1.5. Der Ombudsmann fiir Menschenrechte 233
5.2. Abwehr und Abschreckung von irreguldrer Einwanderung 235
5.3. Migrationspolitik und Beschéftigung 242
5.3.1. Arbeitslosigkeit — Aus- und Einwanderung 242
5.3.2. Bedingungen der Auslédnderbeschiftigung und die Regularisierung von

irreguldrer Beschéftigung 243
5.3.3. Neue Uberlegungen: Politik der Kontingente als MaBnahme gegen den
Fachkriftemangel? 249
5.4. Integration und Gleichstellung von MigrantInnen nach dem EU-Beitritt 253
5.5. Eingliederung der Asylpolitik in die Migrationssteuerung 257
5.6. Weitere wichtige AkteurInnen im Feld der Migrationspolitik 263
6. Fazit 279




Anhang 293
A.1. Interviewpartnerlnnen 293
A.2. Leitfaden fiir die Interviewerhebung 296
A.3. Phasenmodell — Die Entwicklung polnischer Migrationspolitik im Zuge von
Transformation und Europdisierung bis 2008 299
A.4. System flir die Bearbeitung von Antragen auf Zuerkennung der

Fliichtlingseigenschaft 311
Literatur und Quellen 313
A.) Literatur 313
B.) EU-Dokumente 363




Vorwort

Die vorliegende Studie ist als Dissertation an der Georg-August-Universitit Gottingen entstanden
und rekonstruiert die Entwicklung des polnischen Migrationssystems fiir den Zeitraum von 1989 bis
2007. Bei der Realisierung des Vorhabens bin ich von einer Vielzahl von Menschen unterstiitzt
worden, denen ich an dieser Stelle herzlich danken mochte.

Mein besonderer Dank geht an meine Betreuerin Prof. Dr. Ursula Birsl, die mich ermutigt hat, ein
solches Projekt anzugehen und mich anschlieend iiber einen langen Zeitraum inhaltlich-
methodisch und bei der Entwicklung meiner Ideen begleitet hat. Meinem Zweitbetreuer Prof. Dr.
Peter Losche danke ich fiir die Anregungen und die zielgerichtete Kritik, die zur Umsetzung dieses
Projektes beigetragen haben.

Das Berliner Kolloquium, welches von Prof. Dr. Ursula Birsl ins Leben gerufen wurde, war fiir
mich ein wichtiger Ort der gegenseitigen Unterstiitzung. Besonders dankbar bin ich Dr. Berit
Schroder sowohl fiir den Austausch auf wissenschaftlich-inhaltlicher Ebene als auch fiir die daraus
entstandene Freundschaft. Dr. Doreen Miiller danke ich fiir die gemeinsamen Forschungsreisen
nach Polen, fiir die Unterstiitzung auf allen Ebenen mit allen Mitteln. Ich danke meinen politischen
Gesprachspartner innen der Antirassistischen Initiative Berlin und besonders Harald Gléde von
borderline-europe Menschenrechte ohne Grenzen e.V. fiir gemeinsame Reisen nach Polen, wéhrend
derer sie mir geholfen haben, Kontakte zu kniipfen und mir einen Teil des fliichtlingspolitischen
Feldes zu erschlieen. Ohne die Unterstiitzung und Offenheit vieler Personen und Institutionen in
Polen wire diese Untersuchung nicht moglich gewesen. Bei den Interviewpartner innen in Polen
mochte ich mich fiir ihre Bereitschaft zu vielen Gesprachen bedanken, in denen sie mir vielfaltige
Einblicke in die polnische Fliichtlingspolitik er6ffnet haben.
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Hofmann. Stefan Giese danke ich fiir seine Freundschaft und sein intensives Korrekturlesen am

Ende des Dissertationsprojekts.



Uberdies konnte ich als Stipendiatin der Rosa-Luxemburg Stiftung von der materiellen Sicherheit
eines Promotionsstipendiums und vom regen Austausch mit anderen Doktorand innen profitieren.
Unter ithnen mochte ich insbesondere Dr. Tobias Pieper fiir seine vielfdltige und stets duflerst
kompetente inhaltliche wie freundschaftliche Unterstiitzung danken.

Ganz besonders bin ich den Fliichtlingen in den polnischen Aufnahmelagern zu Dank verpflichtet.
Trotz widriger Umsténde haben sie uns eingeladen und von ihren Erlebnissen berichtet. Ich
wiinsche Thnen, das sich Ihre Hoffnung auf eine neue Heimat erfiillt. Ich wiinsche, dass Fliichtlinge

an den Orten Threr Wahl ankommen und bleiben diirfen. Ich wiinsche, dass sie willkommen sind!

Sabine Kroner Berlin, Juni 2015.



,Im Gebiet einer eher uniibersichtlichen Region der Beskiden, der
Griinen Grenze Polen — Ukraine wurden in der Nacht durch polnische
Grenzschiitzer drei tote Mddchen gefunden. Sie waren mit Zweigen und
Asten bedeckt und wurden nur gefunden, da ein Hund die Menschen
wahrnahm. Einige Kilometer weiter wurde kurz darauf noch eine vollig
entkrdiftete Frau mit einem weiteren Mddchen, durch Dorfbewohner in
der Nihe von Ustrzyk der Polizei gemeldet. Die Frau ist nicht ver-
nehmungsfihig, sagte die Sprecherin der Polizei von Bieczczady. Sie
stamme wahrscheinlich aus Tschetschenien. Die Grenzpolizisten, welche
die Kinder entdeckten, waren tief erschiittert und mussten abgeldst
werden. Es ist vollig unklar, wie die Kinder starben. Die Frau hatte
offensichtlich den schwierigen Weg iiber die Hochgebirgsstrasse gewdhit,
um illegal nach Polen zu gelangen. Dabei kénnten die Kinder an
Entkriftung gestorben sein. Der Fundort der Leichen befindet sich in ca.
1163 Meter Hohe “ (Polska News, Pressemitteilung vom 14.09.2007).

Einleitung

Das Jahr 1989 war das Wendejahr der Geschichte des 20. Jahrhunderts. ,,1989* ist zu
einer Metapher fiir weltweite Umbriiche und gesellschaftlichen Wandel geworden,
deren Folgen bis heute nachwirken. In Ergdnzung zu Samuel Huntington bezeichnete
Klaus von Beyme die Umstiirze infolge des Falls des Eisernen Vorhangs und des
Zusammenbruchs der Sowjetunion als vierte Demokratisierungswelle (Beyme
1994:12f.)". Diese umfasste insgesamt 47 Staaten, darunter neben dem ehemaligen
Ostblock auch einige Staaten Afrikas und Asiens wie Benin und Bangladesh (vgl.
Schmidt 2010:434). Parallel zur Uberwindung der innerdeutschen Teilung
verschoben sich weltweit Grenzen. Neue Herausforderungen entstanden fiir die
einzelnen Staaten durch interne Transformationsprozesse oder durch die dramatische
Verdnderung der externen Umwelt. Der Neuanfang und die neuen Zeiten brachten
auch in den mittel- und osteuropdische Landern (MOEL)? einen radikalen Wandel in
den Bereichen des sozialen, 6konomischen und politischen Lebens. Der
Zusammenbruch der sozialistischen Systeme machte es erforderlich, in kiirzester Zeit

diese zu transformieren und neue Politiken zu entwerfen. Darunter fielen auch die

"' In der Transformationsforschung ist es umstritten, ob der Umbruch u.a. in Osteuropa, tatsichlich
eine vierte Demokratisierungswelle kennzeichnet.

? Gleichbedeutend wird auch der Begriff mittel- und osteuropéische Staaten (MOES) gebraucht. Der
englische Ausdruck lautet CEE fiir englisch: Central and Eastern Europe. Weitgehend identisch ist der
EU-statistische Begriff Central and Eastern European Countries (CEC).Welche Lénder tatsdchlich zu
den mittel- und osteuropdischen Landern gehdren, ist unscharf abgegrenzt. Im engeren Sinn wird im
Rahmen der vorliegenden Studie der Begriff fiir jene Lénder gebraucht, die im Rahmen der EU-
Erweiterung 2004 und 2007 in die Européische Union aufgenommen wurden (EU-12).



Bereiche von Migration und Migrationspolitik. Es galt neue Wege, eine neue
Verortung innerhalb internationaler Beziehungen zu finden. Fiir die mittel- und
osteuropdischen Transformationsstaaten war es nicht das ,,Ende der Geschichte* (vgl.
Fukuyama 1992), sondern ein Neuanfang. Im Verlauf der letzten Jahrzehnte haben
diese Lander ganz unterschiedliche Entwicklungen genommen.

Mit dem Abbau der Grenzanlagen Ungarns zu Osterreich im Mai 1989, dem Fall der
Berliner Mauer am 09. November 1989 und der Beseitigung der
tschechoslowakischen Grenzbefestigungen im Dezember 1989 kam es zur Offnung
des FEisernen Vorhangs. Der Wandel in Mittel- und Osteuropa wurden von
westeuropdischer Seite begeistert aufgenommen. Nach dem Niedergang des
Sozialismus und dem Wegfall der damit verbundenen Reisebarrieren tridumten die
Menschen von einer Welt ohne Grenzen. Bis dahin empodrte man sich vor allem in
Westeuropa tliber die Teilung Europas. Das Ende der Blockkonfrontation hatte
plotzlich ,,eine qualitativ neue Situation* hervorgebracht (Pries 1998:56).

Zeitgleich war aber auch festzustellen, dass die westeuropdischen Aufnahmeldnder
einer verstirkten Einwanderung aus Mittel- und Osteuropa ablehnend gegeniiber
standen und bestehende Einreisebeschrinkungen keineswegs zuriicknahmen, sondern
durch Riicknahmeiibereinkommen zu Beginn der 1990er Jahre sogar verschérften.
Das Ende des Kalten Krieges, der Zerfall der Sowjetunion, die beginnenden
Transformationsprozesse in Mittel- und Osteuropa, die deutsche Einheit und die
Kuwait-Krise mit dem zweiten Golfkrieg stellten die damaligen EG-/ EU-
Mitgliedsstaaten und ihre Nachbarn vor neue auflen- und sicherheitspolitische
Herausforderungen. Die anfingliche Begeisterung iiber die historischen Ereignisse
schlug schnell in Angst um. Die 6ffentliche Diskussion wurde von der Beschreibung
des ,,Migrationsdrucks* aus dem Osten und durch Schlagwortern wie ,,Flut, ,,Woge*
und ,,Volkerwanderung® bestimmt. Diese Wahrnehmung wurde oftmals von
wissenschaftlichen ,,Migrationsszenarien® unterstiitzt, die sich jedoch als ,falsch,
grob vereinfacht oder bei weitem iiberzeichnet™ erwiesen (Bade 2002:386f.).

Nach dem weltpolitischen Strukturwandel von 1989, im Zuge der Harmonisierung
der Europédischen Asyl- und Migrationspolitik sowie der EU- Osterweiterung hat sich

ein neuer Migrationsraum entlang der heutigen Ostlichen EU-AuBengrenze



entwickelt. In der europdischen Migrationspolitik wurde ein Paradigmenwechsel
angestrebt: europdische und suprastaatliche Maflnahmen sollten nationalstaatliche
Migrationspolitiken ergénzen oder gianzlich ablosen. Jedoch konnte diese Zielsetzung
bis heute nicht umgesetzt werden AuBlerdem wird Migration in Westeuropa seit
Beginn der 1990er Jahre zunehmend unter den Illegalitidtsvorbehalt gestellt, die
illegale Einreise und Migrationswege stehen heute meist im Mittelpunkt des
offentlichen Interesses. Fortan wird von VertreterInnen aus Politik und Medien im
Zusammenhang mit Einwanderung von Illegalitdt, von organisierter Kriminalitét und
deren Bekdmpfung gesprochen.

Das Schengener Abkommen von 1990 gilt fiir die Entwicklung der EU-
Migrationspolitik als richtungsweisend. Dabei handelt es sich um ein abgestuftes
System selektiver Migrationskontrollen nach aufen und innen. Jedoch wurden von
den damaligen EU-Mitgliedsstaaten auch iiber das EU-Gebiet hinaus Zonen mit
unterschiedlichen Mobilitdtsrechten formuliert, deren Anwendung sich vor allem auf
die BiirgerInnen der mittel- und osteuropdischen Nachbarstaaten auswirken sollten
(vgl. Cyrus 1997:36, vgl. Weidenfeld 1994, vgl. Rogers 2001). Die legalen
Zugangswege in die Europdische Union wurden durch die Einfithrung des Schengen-
Acquis’ und neue Visa-Regelungen fiir Drittstaatenangehorige immer weiter
eingeschrénkt.

Unmittelbar nach dem Fall der Eisernen Vorhangs wurden polizeiliche und
militdrische Kontrollen der ostlichen EU-AuBlengrenzen und der dort verlaufenden
Migrationsrouten stark ausgebaut. Traditionelle Wanderungswege zwischen
Nachbarstaaten, die vor, wiahrend und kurz nach der Zeit des Ostblocks Bestand

hatten, wurden erneut unterbrochen und koénnen heute nicht mehr genutzt werden.

> Die Europédische Union (EU) hat das Schengener Durchfiihrungsiibereinkommen
(SDU) als Teil der Regelungen der EU in die dritte Sédule des EU-Vertragswerkes
ibernommen (vgl. Ausfiihrungen zum Amsterdamer Vertrag). Seitdem sind alle Regelungen des
Schengener Vertragswerkes als so genannter "Schengen-Aquis" (oder "Schengen Besitzstand") Inhalt
der Vorschriften der Europédischen Union. Alle Beitrittsstaaten miissen den Schengen-Aquis erfiillen
und tibernehmen, um Mitglied der Européischen Union zu werden. Beim Schengen-Aquis handelt es
sich u.a. um das Schengener Ubereinkommen vom 14.06.1985, das Schengener Durch-
fiihrungsiibereinkommen vom 19.06.1990 sowie Beschliisse des ehemaligen Exekutivkommittees des
SDU, die Angelegenheiten der Aufbau - und Ablauforganisation der polizeilichen Zusammenarbeit,
insbesondere die grenziiberschreitende Zusammenarbeit und den Bereich der Fahndung im SIS,
beschreiben. Dazu gibt es weitere Ausfithrungsvorschriften fiir den Visa (Schengen -
Visa) - Bereich und den Asyl - und Auslénderbereich.



Fir Migrantlnnen haben sich andere, weitaus gefahrlichere und kostenintensivere
Routen nach EU-Europa etablieren miissen. Vor diesem Hintergrund ist das
Argument stichhaltig, dass das durch den Kalten Krieg in zwei (Migrations-)Zonen
geteilte Europa gegenwirtig zumindest aus drei (Migrations-)Zonen besteht (vgl.
Wallace/Stola 2001:16). Diese Zonen bilden erstens die alten EU-Mitgliedsstaaten,
zweitens die im Mai 2004 beziehungsweise im Januar 2007 beigetretenen Staaten
und schlieBlich drittens jene Lénder!, die sich auBerhalb der Grenzen der
Europdischen Union, in deren Nachbarschaft befinden. Die EU-
Mitgliedschaftsperspektive markierte bereits in den 1990er Jahren einen
entscheidenden Unterschied zu postsozialistischen Ldndern wie der Ukraine,
Russland, Kasachstan oder zu Moldawien. Ab 1999 mit der Einbeziehung des
Schengen-Besitzstandes in EU-Recht, wurden die Vorschriften iiber die Kontrolle
und Uberwachung der AuBengrenze ,,vergemeinschaftet, fiir die Umsetzung blieben
aber weiterhin die Mitgliedsstaaten verantwortlich.

Innerhalb der Europdischen Union fanden seit 1989 mehrere Wandlungsprozesse
statt. Durch die Aufnahme von insgesamt zwolf® weiteren Mitgliedstaaten gewann
sie im Mai 2004 und im Januar 2007 an politischem und 6konomischem Gewicht.
Mit der Erweiterung wuchs jedoch auch das wirtschaftliche und soziale Getfille
sowohl innerhalb als auch an den Réndern und auflerhalb der Gemeinschaft. Viele
,Schwellenldnder in Mittel- und Osteuropa verzeichnen seit 1989 eine rasche

wirtschaftliche Entwicklung. Gleichzeitig sind die Staaten aber durch eine

* Die Ukraine beispielsweise hat eine gemeinsame Grenze mit drei EU-Staaten und wird daher in
zunehmendem Mafe als Transitland genutzt. Gleichzeitig ist sie aber mit einer Bevdlkerungsanzahl
von ca. 47 Millionen auch Herkunftsland von Migration. Eine hohe Anzahl von Ukrainerlnnen
arbeiten in verschiedenen Landern der EU. Nicht zuletzt deshalb gibt es Bemithungen der EU die
Ukraine in das System der Migrationskontrolle einzubinden (vgl. 2003/C77/01; vgl. Ausschuss fiir
biirgerliche Freiheiten). Jedoch konnten die Beitrittsstaaten noch mit der Mitgliedschaftsperspektive in
der EU zur Ubernahme des EU-Besitzstandes (Aquis Communitaire) gebracht werden. Diese
Perspektive ist fiir die weiter Ostlich gelegenen Nachbarstaaten nicht vorgesehen, daher musste ein
neues Instrumentarium entwickelt werden. Hier kann man zwei Bereiche ausmachen:, politische
Einflussnahme und Druck, (Europdische Nachbarschaftspolitik, Visa-Regime, Wirtschaftsabkommen
u.d.) direkte Kooperation. Die Position der EU erhilt dabei ein besonderes Gewicht, weil sie der
grofite Geldgeber der Ukraine in diesem Politikbereich ist. Von 1991 bis 2004 flossen ca. 1 Mrd. Euro
aus EU-Fonds in die Ukraine, dazu kommen noch die Gelder die aus den einzelnen Mitgliedsstaaten
in die Ukraine geleitet wurden.

> Die filinfte Erweiterung (Osterweiterung, Teil I) erfolgte am 01. Mai 2004, indem Estland, Lettland,
Litauen, Polen, Tschechien, Slowakei, Ungarn, Slowenien, Malta und Zypern in die EU aufgenommen
wurden. Die sechste Erweiterung, (Osterweiterung Teil II) erfolgte am 01. Januar 2007 als Bulgarien
und Ruménien der EU beitraten.



wachsende soziale Ungleichheit und latente Instabilitit gekennzeichnet. Es ist nicht
mehr die Grenze des Systemgegensatzes, sondern eine Wohlstandsgrenze, die Europa
heute teilt. Im Mittelpunkt steht ein Verteilungskonflikt. Die Angst vor
unkontrollierter Migration derer, die die AuBengrenzen der Europdischen Union
iiberwinden konnten, geht sowohl in den alten als auch in den neuen EU-
Mitgliedsldandern um. Andrew Geddes stellte beziiglich der Entwicklung von
Migrationspolitik in Mittel- und Osteuropa, die folgende These auf:
., Policy in the Central and eastern European Countries has arisen almost entirely as
a result of the requirements of EU accession and that EU policy models and ideas
about borders, security and insecurity have been exported to CEE countries
(Geddes 2003:173). Er geht davon aus, dass ,, the immigration policy frame adopted
by the CEECs has been largely inspired by the requirements of accession to the EU
and dominated by security concerns” (Geddes 2003:184). Diese Annahme bildet
einen der Ausgangspunkte der vorliegenden Studie und wird am Lénderbeispiel
Polen ndher untersucht.

Polen war einerseits iiber Jahrhunderte hinweg ein durch ethnische und religidse
Vielfalt geprédgtes Land, andererseits gilt es innerhalb Mittel- und Osteuropa als eines
der Hauptherkunftsldnder von Migrantlnnen. Zu Beginn des 19. Jahrhunderts ist das
Gebiet des heutigen Polen eines der grofften Arbeitskriftereservoirs fiir viele
westeuropdische Linder und Nordamerika gewesen. Polens geografische und
politische Lage brachte es immer wieder zwischen die Fronten von Ost und West,
historisch und kulturell, 6konomisch und politisch. Erst durch die Folgen des
Zweiten Weltkrieges entstand ein ethnisch homogener Staat.

Nach dem Zusammenbruch der realsozialistischen Systeme in Mittel- und Osteuropa
und der Offnung der Grenzen wurden alte Wanderungstraditionen innerhalb der
ehemaligen Ostblockstaaten wiederbelebt, neue entstanden zwischen Ost- und
Westeuropa. In Polen setzte 1989 eine tief greifender Transformationsprozess ein.
Die Entstehung politischer Strukturen, der Aufbau der Staatsadministration und die
Einfiihrung der Marktwirtschaft waren die Folgen. Dariiber hinaus entwickelte sich
Polen von einem ehemaligen Auswanderungsland zu einem Transit- und

Einwanderungsland (vgl. Currle 2004, 2005). Nach 1989 verinderten sich sowohl die



Motive als auch die Richtung der Wanderungsbewegungen in Mittel- und Osteuropa.
Der Anteil von polnischen Arbeitsmigrantlnnen stieg und westliche Staaten, vor
allem in der Europdischen Union (EU), wurden zu Ziellindern mittel- und
osteuropdischer Migrantlnnen. Dieser Trend verstirkte sich mit den EU-
Osterweiterungen von 2004 und 2007, als sich die Grenzen der EU nach Osten
schoben, und somit ein neuer Migrationsraum entstand. In diesem geopolitischen
Kontext nimmt Polen eine besondere Lage ein: Im Osten grenzt es an Russland,
Litauen, Belarus und die Ukraine, im Siiden an die neuen EU-Staaten Slowakei und
Tschechische Republik. Die Ndhe zu Deutschland erklért, warum aus Polen seit den
1990er Jahren nicht nur Arbeitsmigrantlnnen in die EU wandern, sondern dass das
Land fiir Migrantlnnen und Fliichtlinge auch zum Transitland geworden ist (vgl.
Korcelli 1992). Bereits vor und noch einmal besonders stark nach dem EU-Beitritt
hat sich die Situation im Land und an dessen Grenzen verdndert (vgl. Kremer 2002,
vgl. Okolski 2004, vgl. Piorka/ Sie Dhian Ho 2003, vgl. Sakson 2003): Polen selbst
ist zu einem Zielpunkt und zur Endstation fiir Migrantlnnen und asylsuchende
Fliichtlinge geworden (vgl. Kory$, I. 2004). Mit Ausnahme Deutschlands und
Russland lassen sich die bevorzugten europdischen Immigrationsziele
osteuropdischer Arbeitswanderung zwei Regionen zuordnen: den siideuropdischen
EU-Staaten und den neuen osteuropdischen Mitgliedsldndern der EU. Griinde hierfiir
liegen auf der Hand, so war beispielsweise das Pro-Kopf-Einkommen des
vergleichsweise armen EU-Staates Polen im Jahr 2010 mehr als doppelt so hoch wie
das der Ukraine (vgl. Kindler 2005).

Durch die geografische Néhe, die Einbindung in die EU und der im Vergleich zu
ihren Ostlichen Nachbarn stabilen 6konomischen Entwicklung verwundert es nicht,
dass die neuen mittel- und osteuropdischen Mitgliedsstaaten der EU Migrantlnnen
anziehen (vgl. Wallace 2002:89-109). Dazu kommen die historisch etablierten
Minderheitenbeziehungen zwischen Polen, Litauen, Belarus und der Ukraine.

Seit Mitte der 1990er Jahre und spitestens mit Aufnahme der EU-
Beitrittsverhandlungen gibt es zwischen der Europdischen Union und Polen
Verhandlungen und Abkommen iiber die Regulierung von Migration, den Ausbau der

EU-AuBengrenzanlagen und die Abwehr so genannter "illegaler" Migrantlnnen.



Transitmigrantlnnen, die auf ithrem Weg nach Westeuropa Polen durchqueren,
werden seit der Dublin-1I-Verordnung (vgl. 2003/342/EG) von dort nach Polen
zuriick deportiert. Fiir die Abgeschobenen ist Polen als so genannter sicherer
Drittstaat zustindig. Diese Entwicklungen nimmt die vorliegende Studie zum Anlass,
die Hintergriinde und Motive der Entwicklung polnischer Migrationspolitik
aufzuzeigen. Folgende Charakteristika lassen sich hervorzuheben:

(1) Die Entwicklung der polnischen Migrationspolitik: Polen verankerte erst 1997
migrationsrelevante Ziele seiner Verfassung und setzte Umsetzungsbestimmungen im
neuen Ausldndergesetz fest (vgl .Currle 2004:364f.). Seit dem Anstieg der
Fliichtlingszahlen wurden die Regelungen restriktiver (vgl. Bem 2004:54) und das
Anfangs sehr liberschaubare Feld der migrationspolitischen Akteurlnnen wichst.

(2) Stellt man die Zahlen von Ab- und Einwanderung gegeniiber ist Polen nach wie
vor ein Auswanderungsland. Seit Anfang der 1990er Jahre ist allerdings eine
Trendwende zu beobachten. Polen wird zum Zielland von Migrantlnnen. Statistisch
wird diese Einwanderung aber kaum erfasst, es handelt sich {iberwiegend um
tempordre und irregulire Wanderungsbewegungen. Ein GroBteil der Migration
besteht aus so genannter Pendelmigration ukrainischer SaisonarbeiterInnen.
AulBlerdem ist in Polen seit Mitte der 1990er Jahre die Zahl der Asylantrige und
damit die Rolle von Asyl als gate of entry stetig gestiegen. Polen hat im europdischen
Migrationssystem allein durch seine geografische Lage eine besondere Rolle inne.
Indem Polen eine 1000 km lange EU-Aullengrenze iiberwachen und die
asylpolitischen Mallnahmen und Zustindigkeitsregelungen der westeuropdischen
Staaten und der EU umsetzen muss, ist Polen vom ehemaligen Transit- zum Zielland
geworden (vgl. Currle 2004:378f.).

(3) Polens Rolle im Prozess der Europdischen Integration, der Einfluss auf EU-
Ebene, und der Einfluss, den die europédischen Vorgaben auf das polnische Regime
haben: Da Polen bis zum seinem EU-Beitritt im europdischen Integrationsprozess
keine Rolle gespielt hat, war das Land auch an der Aushandlung der
migrationspolitischen Richtlinien bis 2004 formal nicht beteiligt. In Vorbereitung auf
den EU-Beitritt wurde die polnische Asylgesetzgebung jedoch mit restriktiven

Elementen ausgestattet. Durch die Zustandigkeitsregelungen innerhalb der EU



gewann die Aufnahme von Asylbewerberlnnen in Polen nach dem EU-Beitritt an
Bedeutung. Der EU-Beitritt wird von mehreren Autorlnnen als mafgeblicher
Einflussfaktor fiir die Ausgestaltung der polnischen Migrationspolitik bezeichnet
(vgl. Currle 2004:362, vgl. Geddes 2003:173, vgl. Iglicka et al. 2005:2).

Polen hat die Vorgaben der EU im Bereich der Migrationspolitik aufler im Bereich
der Visa-Regelungen ohne starken Widerspruch implementiert. Die negativen
Konsequenzen der Implementierung der westeuropdischen Grenzstandards im
Rahmen der Schengenharmonisierung fiir Polen und die ostlichen Nachbarn
bestimmt vor dem Beitritt die Diskussion in Polen. Die EU-Mitgliedschaft brachte
Polen bedeutsame Vorteile, stellte das Land im Bereich der Migrationspolitik aber
auch vor neue Herausforderungen.

Der Untersuchungszeitraum wurde entsprechend dem Verlauf des
Transformationprozesses und der Entwicklung der polnischen Migrationspolitik
gewdhlt. Um diese Entwicklungen aufzuzeigen, werden die Verdnderungen in 20
Jahren nach 1989 herausgearbeitet. Die Ausfithrungen zu Polen beginnen mit einer
Darstellung polnischer Migrationsgeschichte Anfang der 1990er Jahre und enden im
Jahr 2009. Wie im Folgenden, insbesondere durch das Phasenmodell gezeigt wird,
lasst sich zu diesem Zeitpunkt fiir die Untersuchung der Prozesse von
Systemtransformation, Europédisierung und Entstehung der polnischen
Migrationspolitik eine sinnvolle Zensur setzten.

Folgende Ausgangsfrage liegt der vorliegenden Studie zu Grunde: Hat sich in Polen
wihrend des Transformationsprozess seit 1989 ein eigenstdndige Migrationssystem
entwickeln konnen? Ziel der vorliegenden Studie war es anhand einer breit
angelegten Analyse des Policy-Making-Process sowie durch eine Politikfeldanalyse,
die Entwicklung der polnischen Migrationspolitik vor allem iiber Expertlnnen-
Interviews mit Vertreterlnnen polnischer Administration zu rekonstruieren und
daraus Schlussfolgerungen zu ziehen, ob sich eine eigenstindige Migrationspolitik
wiahrend des Transformationsprozess und Beitritts zur Europdischen Union als
Politikfeld konstituieren konnte oder ob der Beitritt zum Acquis Communautaire der
EU und die Anforderungen an Polen als Land an der EU-Auf3engrenze die Strukturen

prajudiziert haben.



Ein besonderes Augenmerk lag somit auf dem Transformationsprozess und auf dem
Beitritt zur Europdischen Union. Anhand dieser Ausgangsfragen,wird der Wandel
Polens zum Einwanderungsland untersucht und danach gefragt, wie dieses neue EU-
Mitglied sich im Spannungsfeld unterschiedlicher Anspriiche der westlichen EU-
Nachbarn und 0stlichen Nicht-EU-Nachbarn sowie in der Rollen als EU-
Aufnahmeland fiir Migrierende und Fliichtlinge bewegt.

Die Relevanz der Studie liegt darin, dass erstmals verschiedene Stringe aus der
Migrations-, Transformations- und Europaforschung zusammenfiihrt und die
Herausbildung eines Migrationssystems und das Agieren von migrationsrelevanten
Akteurlnnen innerhalb des Transformations- und EU-Beitrittsprozess Polens
untersucht.

Der in diesem Forschungsprojekt zu untersuchende Gegenstand verkniipft dabei vor
allem zwei Themenbereiche, die im Fokus unterschiedlicher Fachrichtungen
gestanden haben und stehen. Zum einen den Gegenstand der Migration und zum
anderen den Gegenstand politischer und gesellschaftlicher Transformation. Mit
dieser Studie wird eine Fragestellung aufgegriffen, die in der Migrations- und
Transformationsforschung noch relativ wenig Beachtung gefunden hat und erst in
jingster Zeit etwas stirker in das Zentrum wissenschaftlicher Aufmerksamkeit
geriickt ist. Die Untersuchung schlie3t eine Forschungsliicke, denn obwohl es in der
Debatte um die migrationspolitische Entwicklung in Europa ein Interesse an Polen
gibt, das sich durch seine exponierte Aullengrenzlage innerhalb der EU und die
zunehmende Einwanderung bedingt ist, ist die Entwicklung in Polen selbst bisher im
Einzelnen kaum analysiert worden. Eine umfassende Studie der Einflussfaktoren
unter Einbeziehung der europdischen Ebene gab es bisher noch nicht.

Die Untersuchung liefert aulerdem einen wichtigen Beitrag zur Diskussion um die
aktuellen Herausforderungen in Bezug auf die Schaffung einer gemeinsamen
europdischen Migrationspolitik. Die Untersuchung von polnischer Migrationspolitik
erfolgt durch eine Policy-Analyse und liefert einen damit einen wichtigen Beitrag zur
Diskussion um die aktuellen Herausforderungen in Bezug auf die Schaffung einer
gemeinsamen europdischen Migrationspolitik.

Die Untersuchung folgt der Annahme von Wolfgang Seifert, dass sich am Umgang
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mit Migration ablesen ldsst, ob eine Gesellschaft sich als extern und intern offen
beziehungsweise geschlossene Gesellschaft entwickelt®. Im Rahmen der Studie wird
davon ausgegangen, dass der Umgang mit Migration auch einen bedeutenden
Teilbereich der politischen und gesellschaftlichen Transformation mittel- und
osteuropdischer Staaten darstellt und sich anhand der Studie auch wichtige
Erkenntnisse iiber die gesellschaftliche und politische Transformation in Polen
gewinnen lassen.

Angesichts der Komplexitdt der Problematik setzt die Untersuchung an mehreren
Punkten an und ist in fiinf thematische Kapitel gegliedert:

Nach der Auseinandersetzung mit dem aktuellen Forschungsstand und einer
Konkretisierung der Fragestellung im ersten Kapitel, wird das konzeptionelle und
methodische Design der Studie vorgestellt.

In diesem zweiten Kapitel wird in die komplexe Thematik von internationaler
Migration, Migrationspolitik und Migrationssystem eingefiihrt und eine
theoriegeleitete Auseinandersetzung mit dem sozialen Phidnomen der Migration
vorgenommen, wie dieses zu charakterisieren ist und in welchem Verhiltnis es zu
politischen Wirklichkeitsdefinitionen steht. Auflerdem erfolgt die theoretische
Erkldrung des Phdnomens von Transformation. Dabei richtet sich das Augenmerk auf
die bislang entwickelten theoretischen Grundlagen zur Erkldrung und zum
Verstindnis der Transformationsprozesse in Mittel- und Osteuropa, der Ursachen und
Beschrinkungen internationaler Migration und auf Ansédtze zur Erkldrung von
Migrationspolitik.

Im dritten Kapitel werden Entwicklungen und Verdnderungen in den
Wanderungsbewegungen in Polen dargestellt. Da die gegenwirtigen
Wanderungsbewegungen aus, in und nach Polen, der Wandel vom Auswanderungs-
zum Einwanderungsland ohne den historischen Kontext schwer nachzuvollziehen
sind, erfolgt eine kurze historische Periodisierung der wichtigsten Phasen polnischer
Migrationsgeschichte. Damit geht einher, die Dimension der Einwanderung,
beispielsweise zeitlicher Verlauf, Umfang, regionale Verteilung oder Herkunft zu

beschreiben, wie sie sich in den letzten zwei Jahrzehnten dargestellt hat. Auf diese

6 Seifert, Wolfgang (2000): Geschlossene Grenzen — offene Gesellschaften? Migrations- und Integrationsprozesse
in westlichen Industrienationen.
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Weise ist zum einen geklart, worauf sich im spéteren Verlauf der Untersuchung
gelegentlich auftauchende Aussagen von Akteurlnnen beziehen, die Polen seine
eigene ,,Erfahrungen® in puncto Migration unterstellen und darauf verweisen, dass
auch Pollnnen Migrantlnnen waren und sind. Zum anderen wird so ein Rahmen
geliefert, in den die zu untersuchende politischen Entwicklungen eingebettet werden
konnen.

Das vierte Kapitel bietet die Vertiefung der Analyse einen Einstieg in die Empirie.
Das Unterkapitel 4.1. widmet sich zunichst der Ausgangslage, d.h. den
Entstehungsgriinden und Inhalten der einwanderungspolitischen
Rahmenbedingungen, die den Abschluss einer Ubergangsphase und den
Ausgangspunkt fiir eine explizite und sich differenzierende Migrationspolitik in
Polen bildeten. Auf der Grundlage der Ereignis- und Dokumentenanalyse, sowie
leitfadengestiitzter Interviews werden in Unterkapitel 4.2. die Grundlagen der
polnischen Migrationspolitik bis hin zur ersten Formulierung ausdriicklicher
einwanderungspolitischer Richtlinien, anhand eines Phasenmodells von Beginn der
1990er Jahre bis 2009 behandelt.

Das zentrale fiinfte Kapitel widmet sich der Konkretisierung der polnischen
Migrationspolitik, greift die in den einwanderungspolitischen Richtlinien angerissene
Aspekte auf und verfolgt ihre jeweilige Umsetzung und Ausgestaltung bis 2009 nach.
Die oben aufgeworfenen Fragen gewinnen nach dem EU-Beitritt 2004 ein
besonderes Gewicht, da Polen in diesem Zeitraum auf europdischer Ebene endgiiltig
als Einwanderungsland betrachtet wurde und darauf reagieren musste. Zum
Abschluss der Studie werden die zuvor erarbeiteten theoretischen und empirischen
Ergebnisse, die unter Berlicksichtigung unterschiedlicher Analyseebenen entwickelt
wurden, zusammengefiihrt und diskutiert. Die Entwicklungslinien der polnischen
Migrationspolitik werden zusammengefasst sowie die Ergebnisse zu den
indentifizierten Einflussfaktoren verdichtet und mit Blick auf den gesamten
behandelten Zeitraum iibergreifend bewertet. Dies kann allerdings nur als eine
vorldufige Bilanz betrachtet werden, da die Entwicklung des Politikfeldes nicht

abgeschlossen ist.
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1. Forschungsstand und Explikation der Fragestellung

1.1. Stand der Forschung und Gegenstand der Untersuchung

Der in dieser Studie zu untersuchende Gegenstand verkniipft zwei Themenbereiche
die im Fokus unterschiedlicher Disziplinen stehen: Migration mit dem Prozess
politischer, wirtschaftlicher, gesellschaftlicher Transformation.

Es gibt eine Vielfalt an Konzepten, die versuchen, das Phinomen der menschlichen
Wanderungen zu fassen. Jedoch wird {iber die Forschungsansitze eine lebendige
Debatte gefiihrt. Bommes und Halfmann (1998) sind iiberzeugt, dass keine
allgemeine Theoriebildung existiert:

., Es kann keine allgemeine Theorie der Migration im gleichen Sinne wie eine
Theorie der Sozialisation, der Erziehung, der Wirtschaft, der Politik, des
Rechts usw. geben. Migration steht quer zu solchen Unterscheidungen, die
sind vorauszusetzen als spezifische Strukturbeschreibungen von Gesellschaft,
auf die hin Migration geschieht. Von Ravenstein iiber Petersen bis zu
aktuellen Versuchen der Entwicklung von allgemeinen Migrationstheorien
kommt man daher iiber eine typisierende Beschreibung von allgemeinen
Merkmalen nicht hinaus. Migration muss theoretisch offensichtlich iiber
abstrakte Problemstellungen eingefiihrt werden, um sie je spezifisch in ihren
Ausprédgungen beschreibbar zu machen “ (Bommes/ Halfmann 1998:18).

Laut Barbara Dietz beschiftigt sich die so genannte ,, Migrationsforschung (...) mit
den Fragen, warum Personen ihre Herkunftsgebiete verlassen und wie ihre
Wanderungsentscheidungen die wirtschaftliche und soziale Situation in den
Herkunfts- und Aufnahmeregionen verdndern* (Dietz 2004:2). Anstatt von Theorien
sollte man in diesem Forschungsbereich jedoch eher von Konzepten sprechen.

Die Vielschichtigkeit von Wanderungsbewegungen verlangt nach einem
interdisziplindren Ansatz. Dabei haben verschiedene
Forschungsdisziplinen’ jeweils ihre eigenen Fragestellungen, Hypothesen,
theoretischen Konzepte und Methoden entwickelt. Ethnologlnnen beschéftigen sich

mit transnationalen Netzwerken und Gemeinschaften. Soziologlnnen interessieren

" Die prominentesten darunter sind: die Demographie und Wirtschaftswissenschaft, die Entwicklungs-
und Regionalwissenschaften, die Ethnologie, die Geschichtswissenschaft, die Kulturwissenschaft, die
Politikwissenschaft, die Soziologie, das Staats- und Vélkerrecht.
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sich fiir soziale und institutionelle Beziehungen. Migrationsdynamiken werden
anhand von Konzepten des sozialen Kapitals und der sozialen Netzwerke untersucht.
Okonomen konzentrieren sich im Rahmen ihrer Untersuchungen auf den Stellenwert
des Humankapitals, die Arbeitsmarktfaktoren, die Okonomische Situation der
Migrantlnnen und der Sende- und Aufnahmeldnder. Geograflnnen sind an der
raumlichen Dimension von Migration interessiert. HistorikerInnen beschéftigen sich
mit Wanderungsbewegungen in verschiedenen Epochen und Regionen.
Demographlnnen untersuchen Bevolkerungsentwicklungen in den Herkunfts- und
Aufnahmeregionen. (vgl. Brettel/ Hollifield 2007:35) Ohne die Erkenntnisse der
anderen Disziplinen, den interdisziplindren Austausch, die Diskussion und die
Verkniipfung ist die Theoriebildung zu Migration nicht moglich (vgl. Brettel/
Hollifield 2007:54). Ein interdisziplindrer Austausch ist unabdingbar.

Innerhalb der politikwissenschaftlichen Transformationsforschung dominiert eine
makroperspektivische Herangehensweise bei der Erkldrung der Transformation
gesamter politischer Systeme (vgl. Beyme 1994:89, Merkel 2010).
Die Themenfelder Migration und Migrationspolitik im Verlauf von
Transformationsprozessen und in den neuen Demokratien werden hingegen nur
selten eingehender betrachtet und kaum empirisch aufgearbeitet. Die vorliegende
Studie widmet sich dagegen diesem mesoperspektivischen Bereich der
Transformation und kann deswegen als ein Beitrag zur Transformationsforschung der
»zweiten Generation® (ReiBlig 2000) verstanden werden. Die ,,zweite Generation* der
Transformationsforschung fiihrte

,zu ersten Systematisierungen, Verallgemeinerungen, vorsichtigen
theoretischen Verarbeitungen und Interpretationen der vielfiltigen Befunde.
Wichtiger noch: Die Diskrepanzen zwischen den vorherrschenden
Erwartungen in der Bevélkerung und den Eliten der Transformationsstaaten
und den Problemlagen und Entwicklungen in den
Transformationsgeselschaften traten immer offensichtlicher zutage. Der
Transformationsverlauf hatte zugleich friihere Modellannahmen in den
westlichen Sozialwissenschaften bestdtigt, viele aber eben in Frage gestellt.
(...) Die Verkiirzungen und Verengungen in den bisherigen
Transformationsforschungen sowie die ,,weiflen Flecke” wurden nun
sichtbarer (ReiBBig 2000).
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In der Politikwissenschaft wird bei der Analyse von internationaler Migrationen die
Rolle des Staates betont (vgl. Hollifield 2007). Dabei findet eine Konzentration auf
die Bereiche Kontrolle, Sicherheit und Aufnahme von Migrantlnnen statt (vgl.
Hollifield 2007:184ff). Es wird untersucht wie staatliche Institutionen die Ein- und
Ausreise sowie die Grenzen kontrollieren (vgl. Joppke 1998, Luft 2009). Besonderes
Augenmerk fillt hier auf die staatlichen oder supranationalen Regelmechanismen,
die Ein- und Auswanderungsbewegungen kontrollieren. Dabei werden die
Beziehungen zwischen Wanderungsbewegungen und der Sicherheits- und
AuBlenpolitik analysiert. Gefragt wird auBlerdem nach den Auswirkungen
verschiedener Politikinstrumente in den Sende- und Aufnahmelidndern und nach den
MigrantInnengruppen®~ArbeitsmigrantInnen, Familienangehorige und Fliichtlinge -,
die an internationalen Wanderungsbewegungen beteiligt sind.
Der Wandel Polens vom Auswanderungsland hin zu einem Land in dem
Einwanderung eine immer bedeutendere Rolle bekommt, ist vor dem Hintergrund
des Transformationsprozess, angesichts des EU- Beitrittsprozess und der
Verschiarfung der europdischen Migrationspolitik innerhalb der letzten zwei
Jahrzehnte zu beobachten. Die Untersuchung innerhalb der polnischen
Migrationsforschung sind iiberwiegend wirtschaftswissenschaftlich, soziologisch
oder ethnologisch geprigt (vgl. Okolski 2010, vgl. Iglicka 2008 u.a.). Dem Prozess
des Policy-Making oder der Politikfeldanalyse wird nur wenig Beachtung geschenkt.
Diese Entwicklung wird auch im deutschsprachigen Forschungskontext bisher wenig
wahrgenommen, geschweige denn diskutiert. Die zum heutigen Zeitpunkt
vorliegenden Untersuchungen widmen sich vor allem den Entwicklungen in den
Vereinigten Staaten, in Lateinamerika, den westeuropdischen Staaten und dem
Prozess der Europdiisierung der Migrations- und Asylpolitik. Sie konnen hinsichtlich
der untersuchten Ebenen klassifiziert werden: es gibt zum einen Arbeiten, die
Migrationspolitik auf der EU-Ebene untersuchen (vgl. Angenendt 1999/ 2002; vgl.
Geddes 2000/ 2003; vgl. Hatton 2004; vgl. Holzberger 2003, Kicinger 2009). Zum
anderen lasst sich auf eine groBere Zahl Publikationen verweisen, die die Migrations-

und Asylsysteme in einzelnen (west-)europdischen Staaten erforschen und die u.a. in

8 Zu beachten ist hierbei, dass es sich um Kategorien handelt.
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Nachschlagewerken herausgegeben werden (vgl. Currle 2004, vgl. Gieler/ Fricke
2004). Dariiber hinaus sind Arbeiten zu nennen, die beide Ebenen verkniipfen, indem
sie Entwicklungen sowohl in verschiedenen Landern als auch auf EU-Ebene in einen
Kontext stellen — mitunter durch Zugrundelegen von Fallstudien (vgl. Birsl 2005;
vgl. Byrne/ Noll/ Vedstedt-Hansen 2003; vgl. Holzer/ Schneider 2002; vgl. Lavanex
2001; vgl. Morris 2002; vgl. Thranhardt 1996, Iglicka 2010, Kicinger 2010, Weinar
2006). Ein Fokus liegt auf so genannten Ost-Westwanderungen (vgl. Dietz 2004,
Bade 2000a , Bade/ Oltmer 2007, Joppke 1998, 1999). Wissenschaftliche Studien
zum Thema Migration und Polen beschéftigen sich bislang ausschlieBlich mit der
langen Geschichte der Emigration polnischer Arbeitsmigrantlnnen, d.h. mit der Rolle
Polens als Entsendeland (vgl. Pallaske 2001, 2002, Cyrus 2001, Miera 2007).
Eine Ausnahme bildet hier die 2011 in Gottingen erschienene Studie
,Flucht und Asyl in europdischen Migrationsregimen. Metamorphosen einer
umkdmpften Kategorie am Beispiel der EU, Deutschlands und Polens®.
von Doreen Miiller (vgl. Miiller 2011). Hervorzuheben ist, dass Polen heute sowohl
Sende- als auch Aufnahmeland von MigrantInnen ist (vgl. Iglicka 2001, Korys$ 2004,
Kicinger 2010). Migration und Asyl sind gesamteuropdische Themen und Aufgaben,
die gerade in Richtung Mittel- und Osteuropa eine besondere Betrachtungsweise
notwendig machen. Zahlreiche Akteurlnnen sind in den FEuropdisierungs- und
Internationalisierungsprozess sowie bei der Ausgestaltung der Migrations-,
Integration- und Asylpolitiken involviert, so dass steigender Bedarf an
anwendungsorientierten Informationen besteht. Ziel der vorliegenden Analyse ist die
Erforschung des Entstehungsprozesses polnischer Migrationspolitik im Zuge des
Transformationsprozesses seit 1989. Im Mittelpunkt steht die Untersuchung der
Herausforderungen, die sich fiir das Politikfeld Migrationspolitik durch den
Transformationsprozess und den EU-Beitrittsprozess Polens gestellt haben. Die
vorliegende Studie untersucht die Genese, den Wandel und die Funktion der
polnischen Migrationspolitik, die institutionelle Rahmung, mit denen
Migrationsverldufe geregelt und kontrolliert werden. Dazu gehdren die
neugeschaffenen ,, gates of entry* (vgl. Rogers 2001) in Mittel- und Osteuropa wie

die Instrumente der Zuwanderungspolitik in Europa, die erheblichen Einfluss auf die
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Entwicklung des Migrationsgeschehen in dieser Region haben.
Polens Ostgrenze wurde bereits im Rahmen der Beitrittsverhandlungen als EU-
AuBengrenze definiert. Lange vor dem EU-Beitritt wurde die politische und
offentliche Diskussion durch mdgliche negative Konsequenzen und dem Aufbau von
Bedrohungsszenarien beziiglich der Migrationsbewegungen bestimmt.
Westeuropdische Grenzsicherungsstandards wurden daher mit dem PHARE-
Abkommen an die Ostgrenze Polens gebracht. Die Ostlichen Nachbarstaaten Polens
wurden systematisch ausgeschlossen. Polen {ibernahm als Teil des Schengen-
Besitzstandes restriktive Visa-Bestimmungen, wodurch der ,, Ansturm von
Arbeitsmigrantlnnen® aus dem Osten begegnet werden sollte. In dem MalBe, wie sich
seit 2004 das Einkommensgefille zwischen den neuen EU-Mitgliedsldndern und
denjenigen vergroBert hat, die sich nicht fiir einen raschen Beitritt qualifiziert haben
beziehungsweise von einem Beitritt ausgeschlossen sind (oder nicht beitreten
wollen), werden sich die Neumitglieder von Auswanderungs- zu
Einwanderungsgebieten wandeln. Zuwanderungen in die sich wirtschaftlich rasant
entwickelnden Lénder nehmen zu. Durch die EU-Osterweiterung und die
Erwerbsmigration von polnischen Biirgerlnnen im Zuge der
Arbeitnehmerfreiziigigkeit besteht in Polen ein Arbeitskrdftemangel, die Nachfrage
nach Arbeitskriften wichst. Die vorliegende Studie wird das bisherige
wissenschaftliche Blickfeld weiten, eine Perspektive nach Osten eroffnen. Damit
werden sowohl ein wichtiger Beitrag fiir die gegenwirtige politikwissenschaftliche
Migrations- und Transformationsforschung als auch eine Grundlage fiir

Entscheidungen innerhalb der migrationspolitischen Debatte erbracht.

1.2. Explikation der Fragestellung

Vom Forschungsstand ausgehend geht die Studie der Frage nach, wie sich
Migrationspolitik in Polen im Zuge des Transformations- und EU-Beitrittsprozesse
darstellt, inwieweit eine solche iiberhaupt existent ist. Es wird eine Analyse von
Migrationsprozessen und des institutionellen Systems von Migrationspolitik in Polen

vorgenommen. Die Untersuchung versteht sich als ein Beitrag zur politik-
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wissenschaftlichen mittel- und osteuropabezogenen Transformationsforschung.

In der Studie wird davon ausgegangen, dass sich wichtige Erkenntnisse iiber die
gesellschaftliche und politische Transformation in Polen, zu der durchaus zentral die
Entwicklung von Migration und den Umgang damit gehdren. Dem
Forschungsprojekt liegt die Annahme zu Grunde, dass sich am Umgang mit
Migration ablesen ldsst, ob eine Gesellschaft sich als extern und intern offen
beziehungsweise geschlossene Gesellschaft entwickelt ( vgl. Seifert 2000). In allen
Staaten des ehemaligen Ostblocks waren in den Jahrzehnten des Kalten Krieges nicht
nur die Reisefreiheit, sondern jegliche Wanderungsbewegungen mit starken
Barrieren verbunden. Jahrzehntelang war in den mittel- und osteuropdischen Staaten
keine beziehungsweise eine passive Migrationspolitik politisch gewollt, sie prigte
den Alltag und ganze Biografien von Menschen. Erst im Zuge der Liberalisierung
und schlieflich im Verlauf des Zusammenbruchs der alten politischen Systeme
erfolgte der Aufbau des Politikbereichs Migrationspolitik.

Polen gilt beziiglich seiner Bevdlkerungsstruktur als homogener Staat und bis 1990
als klassisches Auswanderungsland. Der Anteil der ausldndischen Bevolkerung ist im
Vergleich zu anderen westeuropdischen Staaten sehr gering. Er liegt bei zirka 0,1
Prozent (vgl. Alscher 2008:5). Die offizielle Zahl des polnischen Amtes fiir Statistik
lagen 1999/ 2000 bei rund 43.000 (vgl. CBOS 2000), wurden von
regierungsunabhingigen Expertlnnen aber als zu niedrig eingeordnet. Es bestehen
erhebliche Liicken in der Verfiigbarkeit von Daten. Der Internationale
Migrationsreport 2002 der UN Population Division (vgl. MuB 9/02) schitzte die
Zahl der in Polen lebenden Ausldnderlnnen inklusive Fliichtlinge auf zirka 2,1
Millionen Personen. Diese Zahl wiirde einem Auslidnderanteil von 5.4 %
entsprechen. Aber verfiigbare Daten, die zitiert werden, sollten immer mit einer
gesunden Skepsis vor der Aussagekraft von Statistiken gesehen werden.

In der vorliegenden Untersuchung wird die Herausbildung eines
migrationsrelevanten Institutionensystems und das Handeln von
migrationspolitischen AkteurIlnnen wéihrend des Transformations- und
Konsolidierungsprozesses Polens untersucht. Hierfiir sind drei Untersuchungsebenen

vorgesehen: Erstens wird auf die polnische Wanderungstradition und die spezifische
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Wanderungssituation in Ostmittel- und Osteuropa zuriickgeblickt.

Zweitens werden die einzelnen Entwicklungsphasen der polnischen
Migrationspolitik unter dem Einfluss der EU-Beitrittsbemithungen aufgezeigt.
Drittens werden die einzelnen migrationsrelevanten politischen Institutionen auf ihre
Entstehung und ihre institutionelle Konfiguration hin untersucht. Fiir dieses Analyse
wurde aus der Gesamtheit der Politikbereiche Polens eine Auswahl getroffen.
Untersucht werden soll die Entwicklung einer demokratischen Migrationspolitik
unter dem Einfluss der Europédisierung und nationaler Interessen.
Diese Untersuchung ist eine Analyse der Wanderungsbewegungen und des
institutionellen Systems der polnischen Migrationspolitik im Transformationsprozess
nach 1989.

Die Rolle Polens als klassisches Auswanderungsland stand schon mehrfach im Fokus
forschungsstrategischer Perspektiven. Bereits in vielfacher Qualitdt ist das
Auswanderungsland Polen Gegenstand zahlreicher Forschungsarbeiten in Polen und
Deutschland gewesen. (vgl. Miera 2007, vgl. Bade/ Oltmer 2007, vgl. Blaschke
2001, vgl. Cyrus 2000, vgl. Fassmann 2000, vgl. Galecki/ Kerski 2000, vgl. Igliska
2001a, Mazur-Rafat 2003, vgl. Morakvasic/ Tigny 1993, vgl. Morakvasic/ Rudoloh
1994, Okolski 1994a, vgl. Pallaske 2002). Daraus resultiert, dass die
migrationspolitischen Bestimmungen und Institutionen, die die Auswanderung von
ethnischen Pollnnen regeln, hinldnglich untersucht worden sind und nur am Rande in
die Analyse des vorliegenden Forschungsprojektes einbezogen werden. Die Studie
konzentriert sich daher auf die Einwanderungspolitik und schlieft damit in der
deutschsprachigen Forschung eine Forschungsliicke. Innerhalb der
migrationspolitischen Debatte besteht zwar ein wachsendes Interesse an Polen, das
sich durch seine exponierte AufBlengrenzlage in Europa ergibt, dennoch ist die
Entwicklung der polnischen Migrationspolitik, der Wandel Polens zur Aufnahme-
und Einwanderungsgesellschaft bisher nicht ausreichend analysiert worden.

Fir die Analyse der staatlichen Seite des Migrationssystems wurde ein
institutioneller Zugang gewihlt, der es ermoglichen soll, die Verortung von
migrationspolitischen Fragen im polnischen Institutionengefiige zu ermitteln.

Darunter finden sich Institutionen, die sich génzlich mit migrationsrelevanten Fragen
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befassen und solche, die nur iiber eine teilweise Zustdndigkeit verfiigen. Es wird
davon ausgegangen, dass nach dem Systemumbruch sdmtliche Politikbereiche vom
demokratischen Wandel erfasst wurden. Dementsprechend miissen sich auch im
Bereich der Migrationspolitik neue Entwicklungen untersuchen lassen. Es stellt sich
die zentrale Leitfrage, ob sich in Polen nach 1989 ein eigenstindiges Migrations-
regime entwickelt und auf welche Konzepte Polen bei der Entwicklung des
Politikbereichs zuriickgegriffen hat. Gefragt wird nach den Einflussfaktoren, ob es
Kontinuitdten zu Vorldufer-Regimen gibt oder ob die Erfahrungen als
Auswanderungsland eine Rolle spielen. In diesem Kontext wird zudem danach
gefragt, welche Konfiguration das politische Institutionengefiige aufweist und ob das
migrationspolitische Arrangement der Institutionen als konsolidiert oder kohirent
gelten kann.

Die Forschungsarbeit wurde induktiv durchgefiihrt, d.h. das aufgrund empirischer
Ergebnisse Aussagen iiber die intermedidren AkteurInnen und die Entwicklung eines
migrationsrelevanten politischen Institutionengefiiges in einer sich konsolidieren
ethnisch homogenen Demokratie getroffen werden.

Anhand der vorgelegten Fragestellung, wird der Wandel Polens zum
Einwanderungsland untersucht und danach gefragt, wie dieses neue EU-Mitglied
sich im Spannungsfeld unterschiedlicher Anspriiche der westlichen EU-Nachbarn
und Ostlichen Nicht-EU-Nachbarn sowie in der Rollen als EU-Aufnahmeland fiir
Migrierende und Fliichtlinge bewegt. Dabei wird durch eine Policy-Analyse der
Zusammenhang zwischen politischer und 6konomischer Transformation einerseits
und von Migrationsbewegungen andererseits thematisiert.

Dabei stehen drei Dimensionen im Mittelpunkt des Forschungsinteresses:

(1) Der Verlauf politischer Entscheidungsprozesse in der Republik Polen im Verlauf
der Transformations- und EU-Beitrittsprozesse (politics-Dimension).

(2) Die Entstehung migrationsrelevanter politischer Institutionen seit dem
Systemwechsel und die Errichtung eines Migrationssystems (polity-Dimension).

(3) Die Entwicklung und Ausgestaltung der polnischen Migrationspolitik (policy-

Dimension).
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Indem die Studie der Frage nach geht, wie die Politik der Republik Polens auf die
neuen migrationspolitischen Herausforderungen nach 1989 reagiert hat und zu
welchen Ergebnissen sie gelangt ist. Daraus ergeben sich zahlreiche Teilfragen nach
den Einflussfaktoren:

(1) Welche Bedeutung hatten institutionelle Akteurlnnen der Exekutive, Legislative,
und Judikative fiir die Ausgestaltung der polnischen Migrationspolitik?

(2) Welche Bedeutung hatte der Transformationsprozess?

(3) Welche Bedeutung hatte , Europa“, seine AkteurInnen und Vorstellungen?
Welchen Einfluss hatten die EU-Beitrittsverhandlungen und der EU-Beitritt auf die
polnische Einwanderungspolitik?

(4) Welche Bedeutung hatten innenpolitische Interessen, die Riicksicht auf die
Bediirfnisse des Arbeitsmarktes?

(5) Welche Bedeutung hatten auBlenpolitische Interessen, die Beziehungen zu den
historisch nahestehenden Nachbarstaaten in Mittel- und Osteuropa?

(6) Welche Wirkung hatten die Migrationserfahrungen, die Vergangenheit als

Auswanderungsland?
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2. Konzeptionelle und methodische Anlage der

Untersuchung

2.1. Zentrale Begriffe und Kategorienkonstruktionen

Im Folgenden werden einige Anmerkungen zur Verwendung bestimmter Termini
getroffen, die im Rahmen der Untersuchung Verwendung finden. Dabei gilt es
hervorzuheben, dass es sich bei den Begriffen, meist um politische Kategorien

handelt, die von bestimmten Machtverhéltnissen determiniert sind.

2.1.1. Das semantische Feld transformatorischer Umschreibungen

Seit fast dreiBig Jahren hat sich das Konzept der ,, Transformation* oder ,,Transition‘
fiir die mittel- und osteuropéischen Staaten zum hegemonialen Torhiiter entwickelt
(vgl. Niedermiiller 2000:294f.). Das meist modernisierungs-theoretisch fundierte
Konzept hat iiber die Umbruchsprozesse die Deutungsmacht errungen. Die
Transformationsprozesse wurden begleitet von OkonomlInnen, Juristinnen, Politik-,
Sozial- und KulturwissenschaftlerInnen, die die Umbruchsprozesse in Statistiken
aufzubereiten und die gesellschaftlichen, sozialen und 6konomischen Bedingungen
fiir Reformen und Stabilisierung zu erschlieBen versuch(t)en (vgl. Kiirti 1997:30).
Vor Ort entstanden aus dem anfianglichen Mangel an ,,unabhidngigen* Daten und der
groflen politischen Nachfrage nach Zahlen und Prognosen kleinere und grofere
Forschungseinrichtungen im zivilgesellschaftlichen Sektor. West-, mittel- und
osteuropdische Expertlnnen waren sich erstaunlich einig dariiber, dass es sich um
eine ,, transformation *“ der mittel- und osteuropdischen Staaten (MOES) hin zu einer
liberalen Demokratie und freien Marktwirtschaft handelt. Der Prozess wurde auch als
., Riickkehr nach Europa‘und Integration in die ,, westlich, ,,europdische“ Werte-
und Kulturgemeinschaft definiert. Konzepte von ,,nachholender” beziehungsweise
,einholender Entwicklung und gesellschaftlichem Wandel wurden als
Interpretationsfolie fiir die Analyse der Transformationsprozesse angewandt.

Die Transformationsforschung ist zundchst und vornehmlich empirische Forschung,
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die neben einer Vielzahl von Transitionen auch den politischen, 6konomischen und
sozialen Umgestaltungsprozess in Mittel- und Osteuropa wissenschaftlich begleitet.
Inzwischen gibt es eine groBe Zahl von theoretisch-konzeptuellen Uberlegungen zu
Transformationsprozessen (vgl.: ReiBig 1994a, 1994b, vgl. Beyme 1994, Beyme/
Offe 1996; vgl. Kollmorgen 1994, Kollmorgen/ Schrader (2003), vgl. Merkel 1996a,
1996b, 2010; vgl. Zapf 1994a, 1994b, 2004, 2010). In der Transformationsforschung
exisitert ein groles semantisches Feld transformatorischer Umschreibungen. Vor dem
Einstieg in die eigentliche Untersuchung sei daher die Verwendung einiger Begriffe
erldutert, anhand derer innerhalb der Transformationsforschung versucht wird , die
Verdnderungen in den einst realsozialistischen Staaten zu erfassen und die der Studie
zu Grunde liegen.

Die Begriffskombination Systemtransformation ist zum Sammelbegriff fiir
Umbruchs- und Wandlungsprozesse in mittel- und osteuropdischen Lindern
geworden. Dieser Begriff bezeichnet einen ,,spezifische/n] Tyvp sozialen Wandels
(ReiBlig 1994a: 7), der durch ,, Intentionalitiit von gesellschaftlichen Akteuren, durch
einen Prozess mehr oder minder bewusster Anderung wesentlicher
Ordnungsstrukturen und —muster sowie durch einen iiber verschiedene Medien
gesteuerten Umwandlungsprozess‘ (ReiBBig 1994a: 7) gekennzeichnet ist. Er
[ ...] schlieft [...] Regimewandel, Regimewechsel, Systemwandel, Systemwechsel
oder Transition mit ein‘“* (Merkel 1999: 76).

Unter Transformation wird ein zielgerichteter Prozess der Errichtung oder
Umfunktionierung politischer, wirtschaftlicher oder sozialer Institutionen verstanden.
Claus Offe entfaltet in seiner Anthologie (1994) tiber die Transformationen in Mittel-
und Osteuropa eine sozialwissenschaftliche Forschungsagenda. Demnach hat
Transformation und ihre Erforschung eine dreifache Aufgabe: Sie soll
., [...] eine neue Wirtschaftsordnung, eine neue Rechts- und Verfassungsordnung und
neue Regeln sozialer Integration [..]“etablieren — sowie zwei
., Ubergangsprobleme* — |, sozial und verteilungspolitische(n) Friktionen*
und den ,, Elitenwechsel — bewdltigen (Offe 1994: 19f.). Zu Beginn der
Transformation nach 1989 gingen einige WissenschaftlerInnen, darunter Claus Offe

von einem ,, Dilemma der Gleichzeitigkeit” (vgl. Offe 1994) aus, d.h. von der
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Unmdoglichkeit parallel Demokratie und Marktwirtschaft einzufiihren, da die daraus
resultierenden sozialen Hérten die Demokratie wieder zum Scheitern bringen
missten.

In Polen begann Ende der 1980er eine Liberalisierung des politischen Systems.
Dieser Prozess wird unter dem Begriff Systemwandel gefasst und man versteht
darunter ,,/...] einen adaptiven Wandel der politischen Strukturen und Verfahren
angesichts einer gewandelten Umwelt [...], die Wiederherstellung einer neuen
Stabilitit bzw. eines neuen Gleichgewichts in einer alten politischen Ordnung*
(Merkel 1996: 13). Dieser Wandel verlduft allméhlich und nicht abrupt. Dabei bleibt
offen, ob dieser Prozess zu einem neuen, anderen Systemtypus, d.h. zum
Systemwechsel fiihrt.

Als Systemwechsel dagegen wird allgemein der Prozess des Ubergangs von einem
Regimetyp zu einem anderen bezeichnet, insbesondere jener Wandel von einer
Diktatur, von einem autoritiren oder totalitiren Regimetyp hin zur Demokratie. Als
Begriftf wurde der Systemwechsel in der deutschsprachigen Literatur von Klaus von
Beyme und Dieter Nohlen eingefiihrt, um die neue Forschungssituation nach 1989 in
den mittel- und osteuropdischen Staaten im Unterschied zu den vorhergegangenen
Transformationsprozessen zu kennzeichnen (vgl. Beyme/ Nohlen 1991). Beyme und
Nohlen weisen darauthin, dass den Begriffen Systemwechsel, Regimewechsel,
Transition und Transformation ,, keine wesentliche anderen inhaltlichen Akzente
(Beyme/ Nohlen 1991:56) zufallen. Der Systembegriff bezieht sich auf alle
gesellschaftlichen Systeme - Okonomie, Ideologie, Politik und politische Kultur -
und ist umfassender als die Begriffe Staat, Regierung und selbst als der
Regimebegriff (vgl. Merkel 1996a: 12). Es kann nur dann vom Systemwechsel
gesprochen werden, wenn sich die Herrschaftsstruktur, der Herrschaftsanspruch und
die Herrschaftsweise eines Systems fundamental dndern, so dass eine Auflésung der
alten und ein Aufbau einer neuen politischen Herrschaftsstruktur erfolgt (vgl. Merkel
1996a: 13).

Als Ausgangspunkt fiir die Untersuchung des polnischen Transfomrationsprozess
dient das Konzept der akteursorientierte Transitionsschule um Guillermo O Donnell,

Philippe Schmitter und Lawrence Whitehead (vgl. dies. 1986), welches drei Etappen
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eines erfolgreichen Ubergangs von nichtdemokratischen zu demokratischen
politischen Systemen unterscheidet. Gemil3 der Definition von O'Donnel, Schmitter
und Whitehead bezeichnet die Transition die Phasen, die zwischen einem politischen
Regime und einem anderen liegen, der Ubergang von einem bestimmten
autokratischen zu einem unbestimmten ,,something else” (O'Donnell/ Schmitter/
Whitehead 1986: 3). Dabei wird der Ausgang eines Transitionsprozesses als
ungewiss betrachtet. Das Ergebnis kann ein demokratisches Regime, die Riickkehr
zur alten Ordnung, d.h. zum Ausgangszustand beziehungsweise zu einer anderen
Form autoritdrer Herrschaft oder eine revolutionédre Alternative sein (vgl. O "Donnell/
Schmitters/ Whitehead 1986: 6). Seit der ,,transitions to democracy “- Studie von
1986 wird analytisch zwischen einer Liberalisierungs-, Demokratisierungs- und
Konsolidierungsphase unterschieden. Faktoren, die Liberalisierung und
Demokratisierung hervorrufen, sind seitdem von denen zu trennen, die die
Konsolidierung beeinflussen. Dieses Transitionskonzept wurde in den 1980er Jahren
zundchst auf die Demokratisierungsprozesse in Lateinamerika und Siideuropa
angewendet (vgl. Sandschneider 1995, Merkel 2010). Auf die Systemwechsel in
Mittel- und Osteuropa war das Konzept nicht ohne Weiteres zu iibertragen. Der
Unterschied zwischen den Systemwechseln in Mittel- und Osteuropa und denen in
Stideuropa oder denen in Lateinamerika lag darin, dass neben der Etablierung
pluralistischer Demokratien auch die 6konomische und gesellschaftliche Ebene vom
Systemwechsel erfasst wurde. Die Transitionskonzepte, die im Rhythmus von
Systemtransformationen beziehungsweise Demokratisierungsprozessen entstanden
waren, mussten daher erweitert werden. Urspriinglich ging man von drei
Demokratisierungswellen aus (vgl. Huntington 1991): Die erste Welle von 1828 bis
1926, die zweite Welle von 1943 bis 1962 und die dritte Welle nach der
Nelkenrevolution. Die dritte Demokratisierungswelle,

,,die mit dem Ende der letzten Rechtsdiktaturen in Westeuropa (Portugal,
Griechenland, Spanien) Mitte der 70er Jahre begann, sich in Lateinamerika
in der 80er Jahren fortsetzte, Ostasien erreichte, die kommunistischen Regime
Osteuropas und der Sowjetunion erfasste und selbst einige Ldinder Afrikas
beriihrte, sind beispiellos in der Geschichte“ (Merkel 2003:43).
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Klaus von Beyme ergiinzte die Ubersicht von Samuel Huntington und bezeichnete
die Umstiirze infolge des Falls des Eisernen Vorhangs und des Zusammenbruchs der
Sowjetunion als ,vierte Demokratisierungswelle (Beyme 1994:12f)).° Diese
umfasste insgesamt 47 Staaten, darunter neben dem ehemaligen Ostblock auch einige
Staaten Afrikas und Asiens wie Benin und Bangladesh (vgl. Schmidt 2010:434).
Fir die vierte Demokratisierungswelle wurden aber dennoch die bis dato
entwickelten Begriffsdefinitionen von Samuel Huntingtons {ibernommen. Auch
Beyme unterscheidet drei Transitionstypen: ,,Transformation, ,,Replacement™ und
,» I ransplacement® (Huntington 1991: 583). Unter Transformation versteht man die
Transitionsprozesse, die von oben gesteuert werden. Als Replacement werden die
Prozesse verstanden, die von oppositionellen Gruppen initiiert werden und die zum
Zusammenbruch des Systems fiihren. Der Begriff Transplacement bezeichnet
diejenigen Transitionsprozesse, die von den herrschenden Eliten und oppositionellen
Gruppen gemeinsam durchgefiihrt, meist durch einen Elitenkompromiss

ausgehandelt werden.

Fiir das Fallbeispiel Polen trifft der Typus des Transplacement zu. Es handelt sich um
einen zwischen alten Regimeeliten und der sozialen Bewegung, der Opposition,
ausgehandelten Systemwechsel. Die politischen Institutionen wurden ebenfalls als
Kompromiss gebildet (vgl. Nohlen/ Kasapovic 1996: 115). Die Transition setzt ein,
wenn nicht mehr nur einzelne politische und soziale Mallnahmen ergriffen werden,
sondern wenn das alte Regime diskreditiert und handlungsunfihig ist oder die
Liberalisierung von sich aus vorantreibt, so dass anschlieBend eine Demokratisierung
einsetzt, die freie Wahlen mit sich bringt (Linz/ Stephan 1996: 3). Mit dem
Transitionsbegriff wird der evolutionére Prozess der Institutionenbildung bezeichnet.
Die Entwicklung der polnischen Migrationspolitik im Zuge des

Transformationsprozesses ist eng verkniipft mit den Stationen des Systemwechsels in

Polen'’. Um die Entwicklung der polnischen Migrationspolitik und mogliche

® Ob der Umbruch in Osteuropa eine vierte Demokratisierungswelle kennzeichnet, wie es Klaus von
Beyme und Claus Offe meinen, ist in der Transformationsforschung jedoch umstritten.

10 Eine Analyse diese Prozesses habe ich im Rahmen meiner Magisterarbeit durchgefiihrt und mich
dabei an der bekannten, akfeursorientierten Transitionsschule um Guillermo O’Donnell, Philippe
Schmitter und Lawrence Whitehead orientiert.
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Einflussfaktoren zu extrahieren wird in Kapitel 5 der vorliegenden Studie ein
Phasenmodell erarbeitet, welches die Phasen der Systemtransformation, der
Europdisierung und der Entwicklung polnischer Migrationspolitik nebeneinander
stellt. Dadurch gelingt eine analytische Strukturierung des Politikprozesses, also eine
iberschaubaren komplexitidtsreduzierenden Darstellung des Programm-
setzungsverfahrens der Migrationspolitik, das in der Realitdt vielschichtig und
besonders in Bezug auf Akteurlnnen und Programminhalte verschachtelt und
parallellaufend ist. Werner Jann und Kai Wegrich sehen den,,gemeinsamen
Ausgangspunkt der verschiedenen Phasen-Modelle in der Policy-Forschung (in
einer) bestimmte(n) Interpretation von Politik, ndmlich Politik als ,, Policy-Making “,
als Versuch der Be- und Verarbeitung gesellschaftlicher Probleme
(Jann/Wegrich 2003:71). In der klassischen Definition von Fritz W. Scharpf
,,als den Prozess also, indem losungsbediirftige Problem artikuliert, politische Ziele
formuliert, alternative Handlungsmoglichkeiten entwickelt und schlieflich als
verbindliche Festlegung gewdhlt werden® (Scharpf 1973:15). Mit Hilfe eines
Phasenmodells ldsst sich die Entstehung der Migrationspolitik vom Aufkommen des
Themas bis zur Entscheidung und Evaluation in einzelnen Schritten analysieren;
dabei werden auch die Rollen beeinflussender AkteurInnen einbezogen.
Die Betrachtung von Politik als eine sequentielle Abfolge von Phasen des politischen
Prozesses ist eine wichtige und unverzichtbare Grundlage der aktuellen politik- und
verwaltungswissenschaftlichen, aber auch politischen Diskussion. Terminologisch ist
das in der Fachliteratur repriasentierte Spektrum an Aufgliederungen duferst breit
gefichert. D a serste Konzept zur Analyse einzelner Phasen politischer
Entscheidungen wurde in den 50er Jahren von Harald D. Lasswell entwickelt und
von dessen Schiiler, Gary Brewer in den 70er Jahren vereinfacht. (Jann/ Wegrich
2003: 75). Das heute am hiufigsten verwendete Konzept des Policy-Zyklus basiert
auf Bryan E. Jones (1970) und James E. Anderson (1975) und besteht aus insgesamt
flinf Phasen:* Agenda Setting (Thematisierung), ¢ Policy Formulation
(Politik(neu)formulierung), ¢ Decision Making (Entscheidung), ¢ Policy
Implementation (Politik- und Verwaltungsvollzug), ¢ Policy Evaluation

(Ergebnisbewertung) (Jann/ Wegrich 2003:75¢1.).
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Tabelle 1: Phasen und Ergebnisse des Policy-Making-Prozesses:

Bezeichnung Ergebnis
Problemdefinition und Analyse der Probleme
Agenda-Setting (Thematisierung) Informationsbeschaffung
Policy Formulation Programme (Policies i.e.S.)
(Politik(neu)formulierung) Gesetze,
Budgets,
Verordnungen,
Regierungserklarungen,
Plédne
Policy Implementation Output (Intervention, Leistung)
(Implementierung) * Verteilung von Ressourcen,
* Anwendung von Normen,
* Vertrége,

* Einzelentscheidungen

Policy Evaluation

(Politikevaluierung)

Politikterminierung

Reaktion der Adressaten Impact (Wirkung)
* Verhaltensanderung,
* Anpassungsstrategien,
* Widerstand

Reaktion des Systems Outcome (Auswirkung)

* Losung des Problems

* Verbesserung des Gesamtsystems
* Nebenwirkungen

nicht intendierte Ergebnisse

Das Agenda Setting, d.h. die Thematisierung erfolgt hiufig aufgrund offentlichen
Drucks, wenn ein Problem offentlich diskutiert wird. In anderen Fillen ist die
Offentlichkeit nicht beteiligt und nimmt den Prozess kaum wahr, jedoch gibt es
andere starke Akteurlnnen (vgl. Jann/ Wegrich. 2003). Innerhalb der
Politik(neu)formulierung werden unter Beteiligung der verschiedenen Akteurlnnen
Positionen abgewogen, manchmal mit dem Ziel, einen Konsens zu erzielen. In der
Phase des Entscheidung werden mogliche Alternativen unter Einbezug der
vorhandenen Kapazititen auf ihre Machbarkeit hin untersucht, die ausgewdihlte
Alternative wird politisch verabschiedet (vgl. Jann/ Wegrich. 2003). Die
Implementierung ist die Umsetzung der politischen Entscheidung innerhalb der
Verwaltung, hierzu gehort auch die Bereitstellung der notwendigen Ressourcen. Die
Biirokratie spielt dabei eine grofle Rolle, da sie erheblichen Einfluss besitzt und

Anderungen voranbringen kann (vgl. Jann/ Wegrich. 2003). Die Ergebnisbewertung
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untersucht, welche gewollten und ungewollten Wirkungen die Politik auf die
Gesellschaft besitzt und ob das gesetzte Ziel erreicht wurde. Die Schwierigkeit hierin
ist, dass Ziele oft nicht klar gesetzt werden oder Regierungen sie nicht deutlich
formulieren wollen, weil eine Nichterreichung oder ein Scheitern negative
Wirkungen haben kann (vgl. Jann/ Wegrich. 2003).

Man geht von einem gemeinsamen Kern aus, der die drei wichtigsten Policy-Phasen:
- Problemdefinition und Agenda-Setting

- Formulierung

- Implementierung

Evaluation und Terminierung werden als weitere Phasen betrachtet, in der hier
vorliegenden Studie liegt allerdings der Fokus auf den Details der drei Hauptphasen

des Migration Policy-Prozess.

2.1.2. Migration — eine Begriffsklirung

Der gegenwirtige Migrationsdiskurs wird von diversen Kategorien wie Mobilitit,
Migration, Zuwanderung, Flucht oder irreguldre Wanderung bestimmt. Die Begriffe
lassen sich nur schwer voneinander trennen, sie gehen ineinander iiber. Uber die
Verwendung des Begriffs Migration herrscht kein Konsens. Migration wird einerseits
als soziologisches/ soziales Phdnomen, andererseits anhand seiner biirokratischen/
politischen Einhegung betrachtet. Aus den unterschiedlichen

Wirklichkeitsdefinitionen heraus ergeben sich die Grundlagen von Migrationspolitik.

Migration ist ein sensibles Thema, das sich leicht politisch missbrauchen lésst.
Zahlen sagen héufig mehr aus iiber die Motive ihrer Benutzerlnnen als iiber das
eigentliche Phdnomen, das sie zu quantifizieren versuchen (vgl. Diivell 2002: 51f.).
Offizielle Zahlen sagen meist ,, (...) wenig iiber Realitdten, tatsdchliche Erfahrungen
oder die Subjektivitit der Migration aus, sie ver- und entfremden das zugrunde
liegende Leid und Elend, die Wiinsche oder den Kampfeswillen der Subjekte
(Diivell 2002: 51). Aber auch in der Wissenschaft, unter MigrationsforscherIlnnen ist
mit der Verwendung des Begriffs Migration nicht unmittelbar klar, was damit
bezeichnet oder darunter verstanden wird. Traditionell verband man damit die

Vorstellung des dauerhaft Sesshaft-Werdens. Zumindest ging man davon aus, dass
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ein lang andauernder Aufenthalt im Ausland vorlag. Aber auch was unter dauerhafter
Migration verstanden wird, ist nicht unumstritten. Miinz hélt dazu fest:
,, Ab welcher Aufenthaltsdauer jemand als Migrant bzw. als Migrantin gilt, ist
von Land zu Land verschieden. In Deutschland erfasse offizielle
Migrationsstatistiken auch Ausldnder mit bloff 3-monatigem Aufenthalt. In
der Schweiz gelten nur Personen mit mindestens 12-monatigem Aufenthalt als
Zuwanderer. In den USA konnen sich Studierende und tempordre

Arbeitskrdfte tiber mehrere Jahre aufhalten, ohne offiziell als Einwanderer
gezdhlt zu werden * (Miinz 1999:1).

Heute bezeichnet der Begriff Migration einen tempordren oder dauerhaften
Wohnsitzwechsel von Individuen oder Gruppen. Personen, die sich als provisorisch
Aufgenommene, mit langjéhriger Aufenthaltsbewilligung oder illegal in einem Land
aufhalten, ebenso wie deren Kinder und Kindeskinder werden bis zur Annahme der
Staatsbiirgerschaft als Migrantlnnen bezeichnet. So sieht beispielsweise die
polnische Gesetzgebung verschiedene Aufenthaltsbewilligungen vor: die
Saisonbewilligung, Jahresbewilligung, Niederlassungsbewilligung,
Kurzaufenthaltsbewilligung und Bewilligungen fiir asylsuchende Fliichtlinge.

Aus welchen Griinden verlassen Menschen Thre Heimat? Wie schwierig ist es alle
Arten von Migration einzuordnen, um die Strome zu beeinflussen und zu
kontrollieren? MigrantInnen haben in der Regel sehr starke Beweggriinde und lassen
sich meist nicht durch strenge gesetzliche Regulierungen von ihrem Vorhaben
abhalten. Die Wanderbewegungen werden von einigen Wissenschaftlerlnnen als
Folgeerscheinung der Globalisierung und damit als Ausdruck der sozialen Frage im
ausgehenden 20. und beginnenden 21. Jahrhundert (vgl. Diivell 2002:51)
interpretiert. Entgegen einer weit verbreiteten Meinung gehodren nicht alle
Migrantlnnen zum Elend der Welt, ihre Vielfalt entspricht eher der Welt, der sie
angehoren. Dort wo Wanderungsbewegungen stattfinden, erfolgt sie meist indirekt
und geht oft aus befristeter Migration hervor. Dabei spielt vor allem die
Familienzusammenfiihrung (vgl. auch 2003/86/EG) eine grof3e Rolle. ,,Migration* ist
nur ein Unterkategorie eines allgemeineren Konzepts von ,,(Wander-) Bewegung®,

welches eine breite Vielfalt an Formen und Auspriagungen von Mobilitdt umfasst. Im
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anglo-amerikanischen Raum wird die Wanderung von Menschen allgemein unter

,,migration “* gefasst. John Salt schreibt dazu:
“When we use the term ’‘migration’, it is not immediately clear what is
meant. Traditionally, it has been associated with some notion of permanent
settlement, or at least long-term sojourn. In reality, it is a sub-category of a
more general concept of ‘movement’, embracing a wide variety of types and
forms of human mobility, each capable of metamorphosing into something
else through a set of processes which are increasingly institutionally driven.

What we then define as migration is an arbitrary choice, and may be time-
specific” (Salt 2001:87).

Diese Formen haben gemeinsam, dass sie sich durch zunehmende
Institutionalisierung wandeln. Wie oben gezeigt, kommt es bei
der Definition von Migration meist zu einer Vermischung von Interessen. So ldsst
sich im politisch eher rechten Lager die Definition von Migration als Bedrohung
beobachten. Im linken Spektrum herrscht dagegen allzu oft ein Opferdiskurs vor.
Eine Definition von Migration hingt also vom (politischen) Standpunkt ab und

oftmals auch von der historischen Prigung.

Von Teilen der westeuropdischen Migrationsforschung wird Migration oft als
w(...) rdaumliche Beviolkerungsbewegungen, sowohl iiber Staatsgrenzen
(grenziiberschreitende bzw. transnationale Migration) wie innerhalb eines politisch-
territorialen, sozialen oder kulturellen Raumes (internen Migration)
,,(Bade u.a. 2007:36) verstanden. Auch fiir Petrus Han verweist Migration auf
rdumliche beziehungsweise geografische Wanderungsbewegungen von Menschen,
die ihren Wohnort freiwillig oder unfreiwillig zu verlegen beabsichtigen (vgl. Han
2000:7). Jedoch werden

,, yaumliche Bewegungen von Personen und Personengruppen, die nicht mit
einem dauerhaften Wechsel des Wohnortes verbunden sind, der iiber die
bisher ansdssigen politischen Gemeindegrenzen hinausgeht (z.B. Reisende,
beruflich bedingte Pendelbewegungen von Arbeitnehmern, Umziige innerhalb
derselben politischen Gemeinde), [...] begrifflich nicht dem Phdnomen der
Migration zugerechnet [...]. Nach dem Begriffsverstindnis der
Sozialwissenschaften wird damit nicht jede rdumliche Bewegung von
Personen und Personengruppen als Migration bezeichnet*

(Han 2000:8).
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Doch das ist keineswegs eine einheitliche Definition und innerhalb der
Sozialwissenschaften nicht konsensfihig. So bediente sich die
sozialwissenschaftliche Migrationsforschung lange Zeit eines unreflektierten
Konzepts nationalstaatlicher Identitdt, das sich seit dem 19. Jahrhundert rasch als
paradigmatisch etablierte. Im Rahmen dieses Paradigmas wurden Gesellschaften als
Lhationalstaatliche Container® (Pries 2001:5) betrachtet. Migrantinnen wurden als
Akteurlnnen angesehen, die sich ein- beziehungsweise hdchstens zweimal iiber
nationalstaatliche Grenzen hinwegbewegen und einen , dauerhaften
Wohnortwechsel“ (Han 2000:7) vollziehen. SchlieBlich wurde ,,internationale
Migration [...] als Wechsel von einem nationalstaatlichen 'Container’ in einen
anderen [...]* (Pries 2001: 5) wahrgenommen. Dabei wird aber ,,/...] unterstellt,
dass jede Nation (= Volk mit einem eigenen Staat) eine kollektive nationale und
kulturelle Identitdit erzeugt, die von den ihr angehérenden Menschen unverdndert
tibernommen, gegen die FEinfliisse fremder Kulturen verteidigt und im Falle der
Migration sogar in die Aufnahmegesellschaft mit transportiert wird "
(Han 2000: 335). Beziiglich der Ursachen wird oft eine besonders willkiirliche
Unterscheidung vorgenommen, die in freiwillige und unfreiwillige Migration:

., Bei der freiwilligen Migration sind es iiberwiegend okonomische Motive,
also der Wunsch nach verbesserten sozialen Lebensbedingungen, nach
hoherem Einkommen, sicherer Arbeit und besseren individuellen
Entfaltungsmoglichkeiten, die als auslosende Faktoren zu betrachten sind.
Idealtypisch geht der freiwilligen Migration ein Entscheidungsprozess voraus,
in dem Vor- und Nachteile der Abwanderung rational gegeneinander
abgewogen werden (...). Von der freiwilligen Wanderung ist die
Zwangswanderung zu unterscheiden. Hier gibt es (...) kein
Entscheidungsalternative. Der Fliichtling ist vielmehr aufgrund unmittelbar
ausgetibter (acute refugee) oder sicher zu erwartender (anticipatory refugee)
sein Leben und seine Freiheit gefdhrdender Gewalthandlungen zur Flucht
gezwungen ““ (Santel 1995:22, 24).

Die Unterscheidung in freiwillige und unfreiwillige Migration ist jedoch
,,besonders umstritten, da die Motive der Wandernden immer wieder Gegenstand
politischer, juristischer und moralischer Urteile sind “ (Treibel 2003:20).

Migration hat seinen Ausgangspunkt in den Bewegungen von Menschen, die aus den

unterschiedlichsten Griinden Orte verlassen, sich an neuen niederlassen oder auch
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thren Lebensmittelpunkt in den sich wihrend der Migrationen auftuenden Rdumen
der ,,Nicht-Verortung®, des ,, Trans-Nationalen* finden. Hierbei zeigt sich, dass dies
nicht nur eine Erscheinung des derzeitigen globalen Kapitalismus ist, sondern
Menschen sich immer schon aus herrschaftsformigen EinschlieBungen durch ein
,»Sich-Weg-Bewegen* entzogen haben, und dass viele der heutigen Migrationsrouten
und - Kreisldufe auf historisch gewachsene Raum- und Bewegungsstrukturen sowie
einem Wissen um die Verwobenheit verschiedener Orte und Geschichten aufbauen
(vgl. Sassen 1996, vgl. Benz/Schwenken 2005) . Migration ist ein zentrales
Strukturmerkmal heutiger Gesellschaften. In den aktuellen nationalstaatlich
organisierten und zugleich globalisierten Gesellschaften wird Migration reguliert.
Mit Hilfe von Gesetzen und Prozessen werden oftmals Inklusions- und
Exklusionsmechanismen, soziale Differenzen und Ungleichheit produziert und
manifestiert. Laut Aristide Zolberg ist internationale Migration ein
winherently political process which arises from the organization of the world into a
congeries of mutually exclusive sovereign states” (Zollberg 1999:71-93). Besonders
im Hinblick auf Migrationsbewegungen in Mittel- und Osteuropa sollten jedoch
nicht nur Wanderungsbewegungen, an deren Ende ein dauerhafter Wohnortwechsel
steht, sondern auch saisonale Pendelbewegungen (vgl. Korcelli 1996:260; vgl.
Hunger 1998; vgl. Cyrus 2000:1221f.; vgl. Okolski 1994, 2007) unter den Begriff der
Migration bzw. den der Mobilitdt gefasst werden. Bei einem Grof3teil der Ost-West-
Migrationen handelt es sich um Wanderungen zwischen Nachbarstaaten und
aufgrund der geografischen Néhe iiberwiegend um befristete oder
Pendelmigrationen. Die Migranten und Migrantinnen lassen sich zu einem groflen
Teil nicht dauerhaft nieder, sondern betrachten ihre Arbeit in Polen als ein befristetes
und oft zweckgebundenes Projekt. Ludger Pries hat mit seiner Definition versucht
die verschiedenen Ansitze innerhalb der Migrationsforschung zusammen zufassen:
,,Seit der weltweiten Durchsetzung der Nationalstaaten als der primdren
politischen Verfassung gesellschaftlichen Zusammenlebens in den letzten zwei
Jahrhunderten wird externe u nd internationale Migration allgemein als
Wechsel von einem nationalstaatlichen ,Container”/[...] in einem anderen
aufgefasst. Wenn der neue Wohnort zum festen Lebensmittelpunk tauf

unbestimmte Zeit wird, spricht man tiiblicherweise von Emigration. Ist der
neue Wohnort dagegen nur ein transitorischer, an dem ein Mensch — wegen
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politischer Verfolgung oder zum Zwecke der Erwerbsarbeit — nur eine
befristete Zeit verbringt bzw. Zu verbringen beabsichtigt, um anschlieffend in
seine Herkunfitsregion bzw. ,Heimat’ zuriickkehren, so sprechen wir in der
Regel von Pendelmigration oder Remigration. ” (Pries 2001:5f.).

Um mit dem Phidnomen Migration umgehen zu konnen, werden in Politik und
Wissenschaft migrationspolitische Kategorien entwickelt und benutzt.
Fiir die Definition dessen, was gegenwirtig unter einem Fliichtling verstanden wird,
sind die Genfer Fliichtlingskonvention von 1951 und das dazugehorige New-York-
Protokoll von 1967 die zentralen Referenzpunkte (vgl. GFF 1951, vgl. New-York-
Protokoll 1967). Im Sinne des Volkerrechts sind Fliichtlinge Menschen, die wegen
ihrer Verfolgung aufgrund von Nationalitit, politischen Uberzeugungen,
Zugehorigkeit zu einer sozialen Gruppe, einer Religion oder Rasse aus ihrem
Heimatland fliehen. Sie fallen unter den Schutz der GFK und dem Zusatzprotokoll,
die allerdings kein Asyl garantieren, sondern nur den Schutz vor willkiirlicher
Ausweisung ins Gefahrengebiet gewihrleisten soll. Nach Artikel 1 A Nr. 2 der GFK
ist unter dem Begriff ,,Fliichtling* jede Person zu verstehen,
die, (...) aus der begriindeten Furcht vor Verfolgung wegen ihrer Rasse,
Religion, Nationalitdt, Zugehorigkeit zu einer bestimmten sozialen Gruppe
oder wegen ihrer politischen Uberzeugung sich aufserhalb des Landes
befindet, dessen Staatsangehérigkeit sie besitzt, und den Schutz dieses
Landes nicht in Anspruch nehmen kann oder wegen dieser Befiirchtungen
nicht in Anspruch nehmen will; oder die sich als staatenlose infolge solcher
Ereignisse auferhalb des Landes befindet, in welchem sie ihren

gewohnlichen Aufenthalt hatte, und nicht dorthin zuriickkehren kann oder
wegen der erwdhnten Befiirchtungen nicht dorthin zuriickkehren will. *

(GFK Art. 1 Abs.A).

Diese formale, volkerrechtlich verbindlich verankerte Definition ist jedoch nicht
unstrittig. Der migrationstheoretische Fliichtlingsbegriff umfasst auch Griinde wie
Armut, Umweltkatastrophen und nichtstaatliche Gewalt (vgl. Han 2000:79, vgl.
Treibel 2003:161, vgl. Calavita 2006:112). Bei plotzlichen Massenfluchten gibt es
die Moglichkeit, so genannte Kontingentfliichtlinge aufzunehmen, wenn die
Fluchtgriinde eindeutig sind und Zeitdruck oder eine mangelnde Infrastruktur ein

Priifverfahren verhindern. Auch hier ist der Nationalstaat alleiniger Souverdn der
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Aufnahmebedingungen und des rechtlichen Status der Fliichtlinge. Alle anderen
Menschen gelten als Migrantlnnen, die nach ihrem Aufenthaltsstatus differenziert
werden in Einwanderer, temporire Zuwanderer (Vertrags- und SaisonarbeiterInnen),
eine kleine Gruppe Hochqualifizierter (ManagerIlnnen, TechnikerInnen,
KiinstlerInnen, Studentelnnen etc.) sowie die grole Gruppe ,,illegaler Zuwanderer.
Verbleibt ein Fliichtling innerhalb der heimatlichen Landesgrenzen, gilt dieser als
lokal oder regional Vertriebener und wird Binnenfliichtling (,,Internally Displaced
Person®, IDP) genannt, der keine rechtlichen Anspriiche aus der GFK ableiten kann.
Den meisten Féllen von menschlichen Wanderungsbewegungen liegt eine Vielfalt
von Anreizen und Zwingen, die multikausale Ursachen und Ausmafle haben konnen
zu Grunde. Fiir Stephen Castles ist die Unterscheidung zwischen
., Wirtschaftsmigranten und ,, Fliichtlingen* deshalb schwierig, weil schwache
Volkswirtschaften und schwache Staaten in der Regel zusammen auftreten (vgl.
Castles 2003). Menschen versuchten daher durch Migration sowohl Verarmung als
auch Menschenrechtsverletzungen zu entgehen. Diese Unterscheidung ist allerdings
in der Forschung besonders umstritten, auch ,,/.../ da die Motive der Wandernden
immer wieder Gegenstand politischer, juristischer und moralischer Urteile sind*
(Treibel 2003:20). Laut Anette Treibel ist, die Unterscheidung zwischen
Arbeitsmigration und Fluchtmigration nur noch bedingt hilfreich [...] Zwang und
Freiwilligkeit mischen sich vielmehr [...]* (Treibel 2003:21). Mit seinem
Alternativvorschlag schldgt Anthony H. Richmond (1988, 1993) die Unterscheidung
zwischen ,,proaktiver” und ,,reaktiver* Migration vor. (vgl. Han 2000:14, Faist 1997,
Pries 1997). Besonderes Augenmerk verdient die Tatsache, dass sich
., nicht nur Menschen iiber Grenzen hinweg, sondern auch Grenzen iiber Menschen “
(Bade 2000:12) bewegen.

Bei der Unterscheidung von Migrationstypen wird anhand der angenommenen
Migrationsmotive eine Konstruktion, eine Typologie des Phdnomens entworfen. Es
werden gidngige Unterscheidungen von Migranten in staatlich geregelten
Migrationssystemen vorgenommen, die ihrerseits unterschiedliche legale und illegale
Zugangsmoglichkeiten, Inklusions- oder Exklusionsmechanismen bedingen (vgl.

Schwenken 2006). In der Migrationsforschung (vgl. Treibel 2003) wird oft zwischen
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sechs Migrationstypen unterschieden, wobei diese zum Teil weitere Subkategorien
beinalten konnen: (1) Arbeitsmigration (Salt 2005:11), (2) Familienmigration (Salt
2005:22), (3) Migration zum Zwecke des Studiums (Salt 2005:29), (4)
Asylmigration , (5) Illegale Migration, (6) Fluchtbewegungen. Die Kategorien
Llllegale Migration® und ,,Flucht“ gelten in Forschungskreisen als besondere
Formen. Arbeitsmigration wird in Abgrenzung zu bestimmten Mobilititsformen, z.B.
die der Kurzzeitmobilitdt verstanden. Fiir die Interpretation des theoretischen
Konzepts von Migration spielen vier Dimensionen von Migration ein Rolle: die
raumliche Dimension von Migration und Mobilitit, die zeitliche Dimension von

Migration, die Dimension der Entscheidung: Ursachen, Motive und Ziele und die

Dimension des Migrationsumfang.

Tabelle 2: Typologien der Migration

Motiv Erzwungen Flucht/ Wirtschaftlich Kulturell
(zum Beispiel Vertreibung (auch als (zum Beispiel
umweltbedingte (iiberwiegend >Verbesserungs- Bildungsreisen,
Zwinge durch weltanschaulich | migration<) Umsiedlungen im
menschliche oder orientiert und bezeichnet) Rentenalter)
natiirliche kriegsbedingt)
Umweltzerstorung)
Distanz Kiirzerer Mittlere Grofere Entfernung
(lokal) (meist regional) (meist international,
einschlieBlich
kolonialer oder
transozeanischer
Migration)
Richtung Hinwanderung Zirkulér Multipel: in Riickwanderung
mehreren
Richtungen oder
wiederholt an den
gleichen Ort
Aufenthaltsdauer | Saisonal Mehrjéhrig Arbeitsleben Auf Lebenszeit
Sozio- Léandlich-landlich (zum | Landlich-stddtisch | Stadtisch-stddtisch | Kolonial (Siedler,
Okonomischer Beispiel der Ausbau (Urbanisierung, Héndler, Soldaten,
Raum der Landwirtschaft die am besten Seeleute)
nach 1500, bekannte
insbesondere in Migrationsform in
Osteuropa) der europdischen
Geschichte)
Wirtschaftlicher | Agrarisch Gewerblich- Dienstleistungssekt | Elite (Beamte, freie
Sektor (Siedler oder Bauern) | industriell (Arbeit, | or (Dienstleistende, | Berufe und
einschlielich Pflegepersonal, Geschiftsleute)
Wanderungen von | Soldaten, Seeleute,
Gesellen Héndler und
Verwaltungsangeste
lite)

Quelle: (vgl. Bade u.a. 2007)
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Stephan Angenendt macht beziiglich der Unterscheidungspraxis folgende
Anmerkung:
, Eine grundsdtzliche Unterscheidung ist zwischen Migranten und
Fliichtlingen. Diese Differenzierung ist zwar sprachlogisch nicht stimmig, da
Fliichtlinge ebenfalls wandern, sie ist aber notwendig, weil die internationale
Gemeinschaft hiernach vélkerrechtliche Regelungen und institutionelle
Zustdandigkeiten gegliedert hat“ (Angenendt 1995:80).

Das Zitat bringt das Dilemma auf den Punkt. Meistens greifen eine Vielzahl an

Migrationsgriinden, die eine idealtypische Definition in der Realitdt ad absurdum

fithren. So ist David Nii Addy der Meinung, dass

, (i)dealtypische Unterscheidungen zwischen zeitlich begrenzter
Arbeitsmigration, dauerhafter Familienzusammenfiihrung oder Flucht sowie
reguldrer und irreguldrer bzw. freiwilliger und unfreiwilliger Wanderung (...)
zunehmend hinfdillig (sind). Neuere Untersuchungen internationaler
Organisationen betonen daher zu Recht, dass ein prozessorientierter,
zeitgendossischer Migrationsbegriff alle gegenwdrtigen
Wanderungsbewegungen umfassen muss, die gdnzlich unterschiedliche
Formen der kurz- und langfristigen Arbeitsmigrationen, der internen
Vertreibung sowie der verschiedenen grenziiberschreitenden
Fliichtlingsbewegungen annehmen konnen “ (Addy Nii 1996:18).

Der Migrationsraum Mittel- und Osteuropa sowie der gesamten ehemaligen
Sowjetunion ist geprdgt von neuartigen Migrationsformen. Den grof3ten Teil stellen
in den letzten Jahrzehnten so genannte Arbeitsmigrantlnnen mit zeitlicher Befristung
(vgl. Okolski/ Kaczmarczyk 2002). Diese bilden in sich keine einheitliche Gruppe,
die Arbeitskrifte in der Landwirtschaft und im Baugewerbe genauso umfasst wie Au-
Pairs (vgl. Hess 2005) und Hausbedienstete, Menschen in der Alten- und Raumpflege
(vgl. Lutz 2007, 2008). Viele Migrantlnnen arbeiten als Saisonarbeiterlnnen, andere
pendeln im Grenzgebiet oder sie kommen als hochqualifizierte Beschiftigte mit einer
Green-Card. Einige durchlaufen als Arbeitstouristinnen oder KleinhdndlerInnen den
Prozess einer unvollstindigen Migration. All diese Menschen bestreiten ihren
Lebensunterhalt aus den Arbeitsaufenthalten in anderen Staaten als ihrem
Herkunftsland. Weitere Gruppen bilden Asylsuchende und Fliichtlinge aus

politischen Griinden, sowie Menschen, die zeitlich befristeten Schutz bediirfen.

Es muss hervorgehoben werden, dass die unterschiedlichen Migrationsformen nicht

als starre Kategorien betrachtet werden diirfen, da die Uberginge zwischen den
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Formen flieBend, Migrationsstrome dynamisch und flexibel sind und
unterschiedliche Migrationsstrategien benutzt werden. Die Abgrenzungen zwischen
freiwilliger und unfreiwilliger Migration sind sehr unscharf, so dass auch in Hinblick
auf Mittel- und Osteuropa eine begriffliche und konzeptuelle Unterscheidung nicht
moglich ist. Fiir diese Regionist eine erweiterte Definition des Begriffes von
Migration notwendig. Bezug nehmend auf Wanderungen mit einer begrenzten Dauer

unterbreitet der polnische Migrationsforscher Dariusz Stola folgenden Vorschlag:

“[...] when dealing with contemporary migrations in Poland, and in Cen
tral Europe in general, a broader definition of migration its worth applying.
[...] the definition of migration in Central Europe should embrace various
types of shorter term international mobility (lasting less than three month),
which are income-oriented. This includes petty traders, cross-border
commuting workers, seasonal workers and so on, whilst excluding regular
tourism, short family visits and, in particular, short visits for shopping”
(Stola 2001:177).
Die offiziellen Statistiken beziiglich der Wanderungsbewegungen in Mittel- und
Osteuropa, so auch in Polen, geben duBerst selten die realen Verhidltnisse wieder.
Dariusz Stola warnt davor:

[ ...] readers should be warned that official Polish statistics on migration
do not correspond very well with reality. For example, the data provided in
the Polish statistical yearbook in the table on international migration is
limited to the migrants whose explicit intention is to settle in Poland or to
settle abroad and who have formally registered their arrival or departure.
This group makes up only a small part of the actual migratory, both in and
out of Poland” (Stola 2001:177).

Daten iiber die Ausstellung von Visa- und Aufenthaltspapieren besitzen eher eine
Aussagekraft iiber die Entscheidungen die beziiglich Migration von den Akteurlnen
getroffen werden, als {iber das Phanomen selbst. Hinzu kommt, dass die erhobenen
Daten irreguldre Wanderungen nicht erfassen konnen. Fiir Mittel- und Osteuropa sind
aber eben diese von grofler Bedeutung. Migration wird in der vorliegenden Studie als
Sozialprozess verstanden, als Antwort auf mehr oder minder komplexe 6konomische
und Okologische, soziale und kulturelle, aber auch religios-weltanschauliche,
ethnische und politische Existenz- und Rahmenbedingungen und als Antwort/

Begleiterscheinung auf/ von Transformationsprozessen.
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In der vorliegenden Studie werden die Begriffe ,,AusldnderIn® (poln.
cudzoziemiec), ,Migrantln“ und , EinwandererIn®“ (poln. immigrantow) sowie
Fliichtling verwendet. Diese Begriffe bringen in ihrer gegenseitigen Abgrenzung
jedoch Probleme mit sich. ,,AusldnderIn® wird aus juristischer Sicht gemeinhin
negativ gegeniiber Staatsbiirgerlnnen definiert. Somit ist die Ausldnderpolitik bzw.
Auslidndergesetzgebung diejenige, die Einreise, Aufenthalt, Ausreise und
Abschiebung zum Thema hat und die entsprechenden Bedingungen, also den
,rechtlichen Grundstatus®“ von Ausldnderlnnen mittels des Ausldnderrechts
feststellt. Damit ist die Vielfalt der mdglichen rechtlichen Beschreibungsformen von
,AusldnderInnen* aber bei weitem nicht ausgeschdpft. Sie umfassen in Polen
beispielsweise Exterritoriale Personen, UnionsbiirgerInnen, ausldndische
ArbeitnehmerInnen, Saisonarbeitnehmerlnnen, Grenzgidngerlnnen, Staatenlose,
Asylberechtigte, AsylbewerberIlnnen oder Fliichtlinge (Renner
1998:74-84). Argumentiert man aus der Perspektive der Europédischen Union, ergibt
sich zu UnionsbiirgerInnen als weiterer Begriff ,Drittstaatenangehorige®. Verldsst
man die juristische Ebene und betrachtet, was in Polen gemeinhin unter ,,Auslédnder/
Auslianderin®“ verstanden wird, so ist in den letzten zwei Jahrzehnten eine
Verschiebung zu beobachten. Vor 1989 bezeichnete der Begrift vor allem die/den
,Fremde n“, die/den ,,Anderen” in Abgrenzung vom Polnischen, worunter sowohl
die inlandischen Minderheiten als auch TouristInnen verstanden wurden. Nach 1989
differenzierten sich die Vorstellungen nach Herkunftsregionen, so dass z.B.
EuropéderInnen immer noch als die Anderen erschienen, nun jedoch als Vorbild bzw.
als Familie, zu der man gerne dazu gehoren wollte. ,,AuslinderIn® aus den
postsowjetischen Staaten, aus Asien und Afrika wurden ab Mitte der 1990er Jahre
weniger als Nicht-Pollnnen, sondern vor allem als Transitmigrantlnnen, Emigrierte
oder Fliichtlinge wahrgenommen (vgl. CBOS 2007). Der Begriff , Einwanderer*
befindet sich aber nicht in polnischen Gesetzestexten. Als solcher werden im
allgemeinen (und politischen) Sprachgebrauch AuslédnderInnen bezeichnet, die nicht
Unionsbiirger und Unionsbiirgerinnen, Biirger und Biirgerinnen der Europiischen
Freihandelsassoziation (EFTA)-Staaten, Nordamerika oder Japan, Diplomat,

auslédndischer Angestellter internationaler Firmen oder Ruhesitzwanderer ist, und der
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die Grenze mit Absicht liberschritten hat, auf Dauer im Land zu bleiben. Ist der
Aufenthalt nur auf temporér, so ist eher von ,,ausldndischen Arbeitnehmerlnnen* die
Rede. Diese beiden Konzepte sind in der Realitdt jedoch kaum zu trennen, da sich
befristete Arbeitswanderungen trotz Riickkehrabsichten immer wieder in faktischen
Einwanderungssituationen verwandeln (Bade 1994:16f). AuBlerdem impliziert der
Begriff ,,Einwanderer den Akt des Wanderns, so dass seine Ubertragung auf im
Land nachgeborene Generationen von , Einwanderern® wenig sinnhaft ist (Bade
1994:10). Aufgrund dieser Abgrenzungsproblem werden beide Begriff im polnischen

Sprachgebrauch oft synonym verwandt.

2.2. Konzeptionelle Grundlagen

In diesem Kapitel sollen die theoretischen Konzepte vorgestellt werden, die der
Analyse zu Grunde liegen. Die Forschungsarbeit, versteht sich sowohl als ein Beitrag
zur Migrationsforschung, zur politikwissenschaftlichen mittel- und
osteuropabezogenen Transformations- und Europaforschung. Der theoretische Teil
der Untersuchung basiert auf drei Diskursen, die die Entstehung der polnischen
Migrationspolitik bestimmen: der dreifache Transformationsprozess von Politik,
Wirtschaft und Zivilgesellschaft seit 1989 und die anschlieBende demokratische
Konsolidierung, das Verstindnis von Migrationspolitik, sowie die Debatte iiber

Strategien und Ziele der Europiisierung.

2.2.1. Polen im Transformationsprozess - unter besonderer Beriicksichtigung

des institutionellen Wandels

In der politikwissenschaftlichen Transformationsforschung ist Polen ein beliebtes
Auswahlland. Sehr viel seltener wurde Polen in der westeuropéischen
Migrationsforschung als Auswanderungs- und/ oder Transitland thematisiert.

Um die Entwicklung der polnischen Migrationspolitik und mdogliche
Einflussfaktoren zu extrahieren wird in der vorliegenden Studie ein Phasenmodell

erarbeitet, welches die Phasen der Systemtransformation, der Européisierung und der
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Entwicklung polnischer Migrationspolitik nebeneinander stellt. Dadurch gelingt eine
analytische Strukturierung des Politikprozesses, also eine iiberschaubaren
komplexitédtsreduzierenden Darstellung des Programmsetzungsverfahrens der
Migrationspolitik. Fiir das Verstindnis ist wichtig zu wissen, wo stand und steht
Polen im Transformationsprozess beziehungsweise welche Phasen wurden
durchlaufen.

Seit 1989 ist die Entwicklung demokratischer und (markt-)wirtschaftlicher
Strukturen in Mittel- und Osteuropa ein dauerhafter Gegenstand politischer und
wissenschaftlicher Diskussionen. Die Beschiftigung mit den Trans-
formationsprozessen und der demokratischen Konsolidierung hat fiir die
Sozialwissenschaften eine besondere Relevanz. Die politikwissenschaftliche
Auseinandersetzung mit dem Wandel und Wechsel politischer Systeme hat mit den
Transformationen in Lateinamerika eingesetzt. Spitestens aber seit dem Scheitern
des ,realexistierenden’ Sozialismus Ende der achtziger Jahre hat sich ein
eigenstindiger Forschungszweig entwickelt. Die so genannte Transformations- oder
Transitionsforschung ist der Teil der Politikwissenschaft, der sich mit dem Phianomen
des Ubergangs von autoritiren zu demokratischen Systemen beschiftigt.

Dabei sei an dieser Stelle darauf verwiesen: wihrend Wissenschaftler sich zuhauf um
eine Theorie der Transformation bemiihen, ist es auffillig, dass Wissenschaftlerinnen
diesbeziiglich geradezu abstinent sind und nur wenige Sozialwissenschaftlerlnnen
aus den ehemals realsozialistischen Staaten es schaffen, sich
transformationstheoretisch oder —kritisch (im Westen) Gehor zu verschaffen. Die
Theoriearbeit der Transformationsforschung beziiglich mittel- und osteuropéischer
Staaten wurde und wird offensichtlich in der Regel von westlichen Wissenschaftlern
(vgl. Merkel 1996, 1999, 2010; vgl. Beyme 1994, vgl. Ofte 1994; 1996) erbracht.
Das Hauptaugenmerk innerhalb der Politikwissenschaft liegt auf der Entwicklung
von Institutionen im Transformationsprozess. Transformationsforscherlnnen gehen
folgenden Fragen nach: Was sind politische Institutionen und welche Funktionen
nehmen sie in politischen Systemen ein? Was geschieht im
Institutionalisierungsprozess junger Demokratien? Was sind die Grundelemente

demokratischer Verfassungen? Welcher Stellenwert kommt alten und neuen Eliten im
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Prozess der Institutionalisierung zu? Ab wann kann man von einer erfolgreichen
Konsolidierung demokratischer Institutionen sprechen (vgl. Merkel 2010)?
Wihrend eines Systemwechsels sind es die politischen Institutionen, die die
transitorische Regellosigkeit soweit zu reduzieren vermodgen, dass die
Ubergangsphase ohne Gewalt und Chaos iiberwunden werden kann. Innerhalb der
Transitionsforschung hat die Diskussion institutioneller Faktoren fiir den Erfolg oder
Misserfolg von Transformationsprozessen schon frith an Bedeutung gewonnen. Die
Entstehung der politischen Institutionen ist in der Forschung als wichtiger, sogar als
der wichtigste Moment anerkannt (vgl. Przeworski 1986: 60). Laut der These von
Friedrich Riib hingt der Erfolg einer demokratischen Transition vor allem von einer
raschen und kontextangemessenen Etablierung demokratischer Institutionen ab (vgl.
Riib 1996: 15). Riib unterscheidet fiinf mdgliche Modi, unter denen seiner Meinung
nach politische Institutionen entstehen. Dabei kénnen sie sich im zeitlichen Ablauf
iiberschneiden, an- beziehungsweise ausschlieBen. Politischen Institutionen sind
demnach auch in Polen (vgl. Riib 1996):

1. durch einen Pakt oder eine ,,kontraktliche Demokratie” (vgl. Wiatr 1990, 1991);

2. durch Kompromiss;

3. durch demokratische Konkurrenz;

4. durch Kapitulation;

5. durch Sezession entstanden.

Die Transitionsforschung befasst sich mit der Herausbildung politischer
Institutionen, den AkteurIlnnen des System- und Regimewechsels und der politischen
Kultur im Ubergangsprozess. Riib fragt im Hinblick auf die Konsolidierungschancen
demokratischer Systeme danach ,,/...] wann, warum, wie und welche politischen
Institutionen im Prozess der Demokratisierung entstehen [...] und welche Folgen sie
fiir den Ubergang zur Demokratie und fiir deren Konsolidierung haben*
(Riib 1996: 112). Als Bedingung ,, stabiler Demokratieentwicklung *“ gilt zunéchst die
Implementation neuer politischer Institutionen, das,,institutionelle Design*
(GlaeBner 1993: 24), die,, institutionelle(n) Grundausstattung westlicher
Demokratien * (Ofte 1994: 19). Dieser Institutionenfokus wird damit begriindet, dass

Demokratien und Marktwirtschaft auf,, ‘guten Institutionen® basieren, da sie
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berechtigte Angst vor ,guten Menschen ‘ haben (Beyme 1996: 51). Untersucht werden
institutionelle Arrangements wie die Verfassung, die Parlamentarisierung und
Foderalisierung, die Herausbildung des Parteiensystems und eines Netzes
korporatistischer Verhandlungssysteme. Wihrend es den einen in ihren Studien mehr
um die Herausarbeitung von Phasen des Ubergang zu Demokratie (vgl. O Donnel;
Schmitter 1986, vgl. GlaeBner 1994: 157; vgl. Merkel 1994a: 11) geht, untersuchen
andere die innere Stimmigkeit der institutionellen Losungen in den neuen politischen
Systemen: ob also beispielsweise das prisidentielle System zum Wahlsystem passt,
ob foderale oder unitarische Strukturen den Transformationsprozess unterstiitzen
oder wie die alten politischen Eliten in der Ubergangsphase in die neuen Institutionen
integriert beziehungsweise aus ihnen ausgeschlossen werden (vgl. Beyme 1994: 258;
vgl. GlaeBner 1993: 22f). Weitere Untersuchungsfelder von Transformations-
forscherlnnen sind die Zivilgesellschaft und die Politische Kultur.

In der Transitionsforschung werden verschiedene Phasen der Transition
unterschieden. Laut Wolfgang Merkel erfolgt eine ,Periodisierung der
Systemwechsel in die drei Phasen: Ablosung des alten Regimes, Institutionalisierung
und Konsolidierung der Demokratie® (Merkel 1999: 136). Anhand einer Analyse der
Transformationsverldufe in Mittel- und Osteuropa wird die Rolle verschiedener
politischer Akteurlnnen (Institutionen, Parteien und Zivilgesellschaft) in
Transformationsprozessen untersucht (vgl. Beyme 1994:88). Dabei muss auf die
Koexistenz verschiedener theoretischer Ansédtze verwiesen werden. Es wird davon
ausgegangen,

,dass bestimmte theoretische Konzepte zwar bestimmte Typen (z.B.
Zusammenbruch) und Phasen (Demokratisierung) ein und derselben
Transformation erkldren konnen, aber schon in der ndchsten
Transitionsetappe (demokratische Konsolidierung) oder bei einem
abweichenden Transitionsmodus (Revolution) erheblich an Erkldrungskraft
einbiifsen “ (Merkel 1994:304).

Auch in Polen lésst sich der Verlauf des Systemwandels bis hin zum Systemwechsel
in drei groBe Transformationsphasen unterteilen. Bevor also die demokratische

Konsolidierung Polens untersuchet werden kann, muss zwischen Liberalisierung und

Demokratisierung unterschieden werden, die dieser voraus gehen. Alle drei Phasen
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finden unter spezifischen politischen Bedingungen und Kréaftekonstellationen statt.
Liberalisierung und Demokratisierung verlaufen in der politischen Praxis oft
synchron. Dennoch lassen sie sich analytisch voneinander trennen. Als
Liberalisierung wird jene Phase bezeichnet, die im Transitionsprozess der
Demokratisierung unmittelbar voraus geht. Es ist die Phase, in der die herrschenden
Eliten eine kontrollierte Offnung des autoritiren Systems durchfiihren und bestimmte
Rechte einrdumen. Es beginnt ein Abbau der Repressionen, indem z.B. die Grund-
und Menschenrechte, sowie die Freiheitsrechte der Biirgerlnnen erweitert werden.
Allerdings findet keine Partizipation der Regierten am politischen Ent-
scheidungsprozess statt. Die Liberalisierung ist der Prozess:,, [ ...] of making
effective certain rights that protect both individuals and social groups from arbitrary
or illegal acts committed by the state or third parties “ (O Donnell/ Schmitter 1986:
7). Durch die Liberalisierung kann es zu einer Riicknahme von Repression und zur
Ausweitung von Grundrechten kommen. Diese Phase kann der Beginn der
Demokratisierung sein. Allerdings fiihrt diese Phase nicht zwangsldufig zur
Demokratie. Als Demokratisierung wird im Kontext des Systemwechsels der
zielgerichtete Prozess bezeichnet,

»ldurch den] die unbegrenzte, unkontrollierte und kompromisslos eingesetzte
politische Macht von einer sozialen Gruppe oder einer Person auf
institutionalisierte Verfahren verlagert wird, die die exekutive Macht
begrenzen, laufend kontrollieren, regelmdfiig verantwortbar machen und
kontingente Ergebnisse ermoglichen * (Riib 1996: 114).

Die Phase der Demokratisierung ist demnach durch die Einfiihrung demokratischer
Verfahren geprégt, die den politischen Wettbewerb und eine breite Partizipation der
Biirgerlnnen garantieren sollen geprdgt. Sie beginnt mit dem Aufbau politischer
Institutionen, welcher durch vier Strategien erfolgen kann:

1. indem demokratische Prinzipien andere Prinzipien ablésen und auf bereits
bestehende Institutionen angewandt werden;

2. indem demokratische Prinzipien fiir Personen(-gruppen) relevant werden, die
bisher von der Staatsbiirgerrolle ausgeschlossen waren (z.B. ethnische Minderheiten,
Frauen);

3. indem die Bereiche erweitert werden, die dem Demokratieprinzip unterworfen



44

werden;

4. indem politische Institutionen neugegriindet werden, um fehlende, aber fiir eine
Demokratie unabdingbare Institutionen einzufiihren (Riib 1996: 114).

Als Minimalinstitutionen werden freie und geheime Wahlen, ein allgemeines
Wahlrecht sowie der Parteien-Wettbewerb angesehen. Mit der Phase der
Demokratisierung geht ein Wechsel des Herrschaftssystems einher. Von einer
erfolgreichen Demokratisierung wird gesprochen, wenn einerseits die Ablosung des
autoritiren Systems und andererseits die Institutionalisierung demokratischer
Verfahren stattgefunden hat. Diese Phase gilt nach der Durchfiihrung von freien
Wabhlen, durch die eine demokratisch legitimierte Regierung eingesetzt werden kann,
als beendet. Allerdings kann die Einsetzung einer demokratischen Regierung nicht
automatisch mit der Entstehung eines demokratischen Regimes gleichgesetzt werden.
Von einem demokratischen Regime kann erst nach der Konsolidierung, d.h. nach der
Bestitigung und Stirkung der neu geschaffenen Institutionen gesprochen werden.
Um die demokratische Konsolidierung Polens beschreiben zu konnen, sollen
zunichst die beiden Begriffe Demokratie und Konsolidierung naher erldutert werden.
Demokratie wird allgemein als Volksherrschaft, Herrschaft der Mehrheit, der Vielen
verstanden, die sich von anderen Herrschafts- beziehungsweise Staatsformen
abgrenzt, weil die Herrschaft aus dem Volk hervorgeht und durch das Volk selbst und
in seinem Interesse ausgeiibt wird. Manfred G. Schmidt zufolge, wird in
Demokratien die Herrschaft auf die Norm politischer Gleichheit verpflichtet, auf den
Willen des Volkes gegriindet und ist mit der Rechenschaftspflicht der Regierenden
gegeniiber den Regierten verbunden (vgl. Schmidt 2010: 20). Bei Samuel P.
Huntington und Clement H. Moore heif3t es: ,, Democracy exists where the principal
leaders of a political system are selected by competitive elections in which the bulk
of the population have the opportunity to participate” (Huntington/ Moore 1970:
509). Fir Juan J. Linz gilt ein politisches System als demokratisch, ,,[...]
when it allows the free formulation of political preferences, through the use of basic
freedoms of association, information, and communication, for the purpose of free
competition between leaders to validate at regular intervals by nonviolent means

their calm to rule* (Linz 1975: 182). In der Transformationsforschung wird auf eine
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Diskussion des Demokratiebegrifts weitgehend verzichtet. Demokratie wird generell
in Anlehnung an Joseph Alois Schumpeters Demokratietheorie durch ein Minimum
an demokratischen Verfahren definiert, die das Verhiltnis zwischen Regierenden und
Regierten regeln (vgl. Schumpeter 1950). Das Interessante dabei ist, dass bei
Schumpeter die Demokratie nicht als Ziel, welches es zu erreichen gilt, sondern als
eine Methode zur ,Erreichung politischer Entscheidungen®, somit
methodenorientiert definiert ist: ,, Die demokratische Methode ist diejenige Ordnung
der Institutionen zur Erreichung politischer Entscheidungen, bei welcher einzelne
die Entscheidungsbefugnis vermittels eines Konkurrenzkampfes um die Stimmen des
Volkes erwerben ““ (Schumpeter 1950: 428).

Der Demokratiebegriff der Transitionsforschung orientiert sich auflerdem an den
Minimalkriterien des ,,Polyarchie“-Konzepts, welches 1971 von Robert Dahl
aufgestellt worden ist. Dahl ist der Ansicht, dass es zwei fundamentale
Demokratiedimensionen gibt, erstens den pluralistischen Wettbewerb um politische
Amter und zweitens den Raum, der die politische Partizipation aller Biirger
gewihrleistet. Er nennt dies ,, public contestation and the right to participate*
(Dahl 1971: 5). Dahls Theorie besagt, dass eine Demokratie bestimmte institutionelle
und prozedurale Minimalanforderungen (,,procedural minimum®) erfiillen muss.

Er nennt acht institutionelle Garantien, die fiir das Funktionieren der Demokratie
essentiell sind und gewéhrleistet werden miissen (vgl. Dahl 1971: 3):

1.) Assoziations- und Koalitionsfreiheit,

2.) Rede- und Meinungsfreiheit,

3.) aktives und

4.) passives Wahlrecht,

5.) das Recht politischer Eliten, um Waihlerstimmen und Unterstiitzung zu
konkurrieren,

6.) Informationsfreiheit,

7.) freie und faire Wahlen,

8.) Institutionen, die die Regierungspolitik vom Wéhlerwillen abhidngig machen.

Von einem minimalistischen Verstdndnis ausgehend, herrscht Demokratie, wenn

Robert Dahls acht institutionelle Garantien verwirklicht worden sind.
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Philippe C. Schmitter und Terry Lynn Karl definieren in Anlehnung an Dahl
Demokratie wie folgt: ,, Modern political democracy is a system of the governance in
which rulers are held accountable for their actions in the public realm by citizens,
acting indirectly through the competition and their elected representatives”
(Schmitter/ Karl 1991: 76).

Zusammenfassend kann demnach ein politisches System als demokratisch bezeichnet
werden, wenn konkurrierende Akteurlnnen ihre Interessen innerhalb
institutionalisierter Regeln durchzusetzen versuchen, der Ausgang der politischen
Konkurrenz als unsicher gilt und alle Entscheidungen der politischen Reprédsentanten
verbindlich und diese vor dem Volk sowie der Offentlichkeit zu verantworten sind.
Wird dagegen Macht unkontrolliert eingesetzt, um Ergebnisse politischer Verfahren
vorherzubestimmen oder im nach hinein zu korrigieren, so sind jene politischen
Systeme als undemokratisch zu definieren.

Als theoretischen Ergénzung wurde vor diesem Hintergrund am Anfang des 21.
Jahrhunderts von den Politikwissenschaftlern Wolfgang Merkel, Hans-Jiirgen Puhle
und Aurel Croissant das Konzept der , defekten Demokratien” (Merkel 2003)
entwickelt. Ziel war es zum einen, die bisher in der Politikwissenschaft géngige
Unterscheidung in totalitire, autoritire und demokratische Systeme zu verfeinern
(vgl. Krennerich 2005:119). Insbesondere die in der Transformation befindlichen
Lander des ehemaligen Ostblocks passten in keine der bisherigen Kategorien, da sie
einerseits noch nicht alle Standards der rechtsstaatlich-liberalen Demokratie
erfilllten, andererseits aber nicht mehr als autoritdr einzustufen waren. Die Theorie
der defekten Demokratie baut auf dem Konzept der ,, embedded democracy” auf
(Merkel 2003). Mit diesem Begriff soll die Ansicht ausgedriickt werden, dass es sich
bei,,funktionierenden”, ,,gesunden” Demokratien um Herrschaftssysteme handelt,
die aus ineinander verzahnten Teilregimen (Wahlregime, politische Teilhaberechte,
biirgerliche Freiheitsrechte, Gewaltenkontrolle, effektive Regierungsgewalt)
bestehen. Ein System wird verkiirzt ,,.Demokratie” genannt, da zwar der
Herrschaftszugang in jenen Systemen durch wirkungsvolle Wahlen gesichert ist,
doch es fehlen oft eine rechtsstaatliche Gewaltenkontrolle und gesicherte

Grundrechte. In anderen Féllen liegt das tatsdchliche Gewaltmonopol nicht bei den
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gewidhlten Reprisentantlnnen, sondern ermdoglicht es Lobbyistlnnen, dem Militar
oder einer Guerilla auf bestimmten Gebieten ihr Veto einzulegen. So lassen sich
zahlreiche Kombinationen von ,,funktionierenden” und ,,defekten” Teildimensionen
eines Herrschaftssystems beschreiben und somit ist das Konzept der defekten
Demokratie ein Instrumentarium, um bestehende reale Staaten zu klassifizieren (vgl.
Merkel, Puhle, Croissant 2006). Merkel, Puhle und Croissant unterscheiden folgende
Typen defekter Demokratien und nennen die jeweils beschiddigte Dimension:

- Exklusive Demokratie (Wahlregime, politische Teilhaberechte)

- [lliberale Demokratie (biirgerliche Freiheitsrechte)

- Delegative Demokratie (Gewaltenkontrolle)

- Enklavendemokratie (effektive Regierungsgewalt)

Das Konzept der defekten Demokratie ist in der Politikwissenschaft jedoch nicht
unumstritten (vgl. Krennerich 2005:120). Einige KritikerInnen (vgl. Illgner 2007:16
ff.) beméngeln, der Demokratiebegriff werde zu weit gedehnt. Selbst Lander mit
autoritdren Ziigen konnten demnach noch als defekt aber demokratisch bezeichnet
werden. Weiterhin kdnne man von einem Kernkonzept, dem "root concept" nach
Sartori keine Subtypen ableiten, die genau diesen dargelegten Kernprinzipien
widersprechen. Wenn Merkel die freie und faire Wahl als Kernprinzip der
Demokratie ansehe, so sei ein Land ohne freie und faire Wahl eben nicht als
Demokratie, auch nicht als "defekte" einzustufen. Andere KritikerInnen sind der
Meinung, dass der Demokratiebegriff zu sehr eingeengt wird (vgl. Illgner
2007:161f.). Weil es neben den westlichen Liandern kaum Staaten mit vollstindig
funktionierenden Demokratien gibe, miissten fast alle Demokratien als defekt
eingestuft werden (vgl. Krennerich 2005). Weitere Kritik betrifft die Methodik: Zum
einen die reine Verwendung von Deduktion bei der Erarbeitung der "embedded
democracy”: Man konne unmoglich ein so entstandenes, rein "westliches"
Demokratiekonzept etwa auf asiatische Fille anwenden. Zum anderen die Bildung
von Subtypen (also Idealtypen). Kritikerlnnen sind der Meinung, dass derart die
Ausleuchtung der demokratischen Grauzone nicht adiquat moglich sei. Man diirfe
solche Grauzonenregime nicht von den Polen Demokratie oder Autokratie her

verstehen. Sie bildeten vielmehr eigene Formen, die als hybride Regime bezeichnet



48

werden und deren Merkmale dementsprechend nur durch Induktion zu erschlieBen
sind. AuBlerdem soll in Analyse und Vergleich von Regierungssystemen die
empirische Seite gestirkt werden, indem Defekte quantitativ bewertet werden. Auf
diese Weise konnen auch Indizes (,,Rankings”) gebildet und der Demokratisierungs-
beziehungsweise. Entdemokratisierungsprozess der einzelnen Staaten gemessen
werden. (vgl. Merkel 2003). Im Verlauf der letzten Jahrzehnte stellte sich im Rahmen
der Demokratisierung in Mittel- und Osteuropa immer wieder die Fragen: Wann
befindet sich ein Land in der Phase der Konsolidierung? Wann gilt ein Staat als
demokratisch konsolidiert?

Der Begriff der Konsolidierung eines post-autoritdren Systems ist in der
Systemwechselforschung weitaus umstrittener als der der Demokratie. (vgl. Beichelt
2001). Die Transformationsforscherlnnen sind sich uneinig dariiber, welcher
Zeitrahmen, welches Institutionensystem und welche Pfade zur Konsolidierung
fiihren konnen. Man vertritt unterschiedliche Meinungen dariiber,
w[...] welche politischen und gesellschaftlichen Institutionen stabilisiert sein
miissen, um von einer konsolidierten Demokratie zu sprechen”
(Merkel 1999: 144). Konsolidierung wird im Allgemeinen als der Zustand der
Demokratie verstanden, indem alle wichtigen Akteurlnnen die Regeln der
Demokratie als einzig giiltige akzeptieren, nach diesen handeln und sich eine
civic culture herausbildet (vgl. Schmidt 2010). Dies bedeutet grundsitzlich die
Festigung, Sicherung, Bestdtigung und Stdrkung einer demokratischen
Herrschaftsordnung, die durch eine bestimmte institutionelle Rahmensetzung, liber
eine Riickbindung der staatlichen Herrschaft an das Volk, gewihrleistet wird. Einige
Forscherlnnen konzentrieren sich auf die verschiedenen Phasen der Transition. Zu
Beginn dieses Prozesses gingen einige Autorlnnen von aus, dass die blofle
Einfilhrung bestimmter demokratischer Standards wie demokratische Wahlen,
Gewaltenteilung etc. und deren erkennbare Akzeptanz als ,, the only game in town*
ausreichen wiirden, um von einer erfolgreichen Systemtransformation zu sprechen
(vgl. Przeworski 1991). Adam Przeworski hilt eine Demokratie dann fiir
konsolidiert, wenn ein bestimmtes ser von Institutionen ,the only game in

town* (1991: 26) wird. Ist dies der Fall, sind alle politisch relevanten Akteurlnnen



49

iiberzeugt davon, dass es besser ist, Interessen im Rahmen des demokratischen
Institutionensystems durchzusetzen, als zu versuchen, dieses zu untergraben. Diese
Definition, die gleichzeitig ein Kriterium fiir konsolidierte Demokratien benennt,
kniipft an die akteurszentrierten Analysen der friihen Transformationswissenschaft
(vgl. O'Donnell/ Schmitter/ Whitehead 1986) an. Demzufolge diirfen in einer
konsolidierten Demokratie keine relevanten Akteurlnnen mehr auBlerhalb des
verfassungsmafBig festgelegten Rahmens agieren.

Laut O'Donnell und Schmitter wird als Beginn der Konsolidierungsphase die
Einsetzung der neuen Regierung durch die ersten freien Wahlen, die so genannten
freien ,,Griindungswahlen (founding elections)* (O'Donnell/ Schmitter 1986: 61f.)
angesehen. Andere Transitionsforscherlnnen dagegen, darunter auch der Politologe
Wolfgang Merkel, halten es fiir sinnvoller, die Verabschiedung der Verfassung oder
die demokratische Revision der alten Verfassung als Beginn zu benennen (vgl.
Merkel 1999: 143). Als abgeschlossen gilt diese Phase, die als langandauernder
Prozess verstanden werden sollte, wenn der Zustand eines demokratischen Systems
erreicht, d.h. somit die demokratische Konsolidierung vollzogen worden ist.
Wolfgang Merkel widmete sich intensiv der Frage, wann eine Demokratie als
konsolidiert gelten kann. Er betrachtet und definiert den Prozess der demokratischen
Konsolidierung als ein Mehrebenenmodel, indem er ein differenziertes Konzept
entwickelt, welches vor allem die Zusammenhdnge zwischen den verschiedenen
Ebenen der Konsolidierung betont und nicht einzelne Bereiche isoliert voneinander
betrachtet. Die erste Ebene umfasst die institutionelle Konsolidierung, die zweite die
repriasentative Konsolidierung, die dritte die Verhaltenskonsolidierung (d.h., dass die
wichtigen gesellschaftlichen Akteure ihre Interessen innerhalb des Systems
durchzusetzen trachten), und die vierte die Konsolidierung der ,,civic culture®. Seiner
Ansicht nach, geben die vier analytischen Ebenen ,[...] auch eine =zeitliche
Stufenabfolge der demokratischen Konsolidierung insofern wieder, als Ebene 1 in
aller Regel am frithesten konsolidiert ist, wahrend die demokratische Konsolidierung
der 4. Ebene am ldngsten dauert™ (Merkel 1999: 145).

Studien zur politischen Kultur im Rahmen der zweiten Demokratisierungswelle nach

dem Zweiten Weltkrieg haben gezeigt, dass die Etablierung der letzten Ebene der
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Konsolidierung zumindest eine Generation andauert. Dabei werden von
Transformationsforscherlnnen die Akzeptanz des demokratischen Systems bei den
BiirgerIlnnen, das Engagement zugunsten der Demokratie und die Stabilitét
demokratischer Institutionen, um nur einige Elemente zu benennen, vorausgesetzt.
Der Konsolidierungsprozess in Polen ist vor allem durch die spite Verabschiedung
einer neuen Verfassung und die starken Verdnderungen im polnischen Parteiensystem
gekennzeichnet. In konstitutioneller Hinsicht setzte der Konsolidierungsprozess
spatestens mit der Verabschiedung der Verfassung von 1997 ein. Wolfgang Merkel,
hielt 2007 in seinem Essay ,,Gegen alle Theorie? Die Konsolidierung der Demokratie
in Ostmitteleuropa® die Konsolidierung der Lidnder Nordost- und Mittel- und
Osteuropas fiir vollzogen: ,,Die interdependente Trias von Modernitdt, Staatlichkeit
und EU-Beitritt 16ste das Dilemma der Gleichzeitigkeit auf. Die jungen Demokratien
Nordost- und Mittel- und Osteuropas sind konsolidiert” (Merkel 2007:430). Und
trotzdem hebt er einen Qualitdtsunterschied hervor: ,,Allerdings deuten diese
Entwicklungen daraufthin, das sich die Qualitit der ostmitteleuropdischen
Demokratien von jenen Schwedens, Finnlands, GroBbritanniens und auch
Deutschlands unterscheiden ldsst* (Merkel 2007:430).

Das Transformationsziel ist, die Etablierung pluralistischer Demokratien.
In Bezug auf Mittel- und Osteuropa muflte jedoch eine Verfeinerung der géngigen
Unterscheidung vorgenommen werden, denn nicht immer werden ideale
Demokratien erreicht.Linder der ehemaligen Ostblocks passten in keine bisherigen
Kategorien => noch nicht alle Standards der rechtsstaatlich-liberale Demokratie
erreicht => aber nicht mehr autoritir => Defekte quantitativ bewerten. Laut Merkel,
Puhle und Croissant gibt es zwischen DEMOKRATIE und AUTOKRATIE eine
Zwischenform, die defekte Demokratie (vgl. Merkel/ Puhle/ Croissant 2014).

Die Forschungsarbeit leistet einen Beitrag zur Transformations- und
Konsolidierungsforschung, indem am Beispiel Polens die Entwicklung eines
spezifischen politischen und gesellschaftlichen Teilereichs untersucht wird. Der
Ausbau des Bereichs Migrationspolitik kann als Beitrag zur demokratischen

Konsolidierung angesehen werden.
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Ein weiterer Beitrag zur Transformations- und Konsolidierungsforschung besteht
darin, dass am Beispiel der polnischen Migrationspolitik untersucht wird, in welche
Bahn ein Transformationsprozess in einem Politikfeld durch die européische
Integration gelenkt wird, ob durch den EU-Beitritt sich politische Strukturen nicht
vorrangig aus einer politischen Kultur, sondern vorrangig auch externe/ interne
Politk entwickeln. Die Frage nach der Wirkkraft der europdischen Integration auf
einen Transformationsprozess ist bislang kein expliziter Gegenstand der
Transformationsforschung.

(1) Das sozialwissenschaftliche Interesse an dem politischen und gesellschaftlichen
Systemwechsel in mittel- und osteuropdischen Staaten hat sich in einer breit
gefacherten Transformations- und Osteuropaforschung niedergeschlagen. Im
Zentrum dieser Forschung stehen Fragen der Herausbildung und Etablierung
politischer Institutionen, der Entwicklung einer Zivilgesellschaft sowie einer
demokratischen politischen Kultur.

(2) Fiir diese Forschungsarbeit waren vor allem die Erkenntnisse zur Herausbildung
intermedidrer Systeme und zivilgesellschaftlicher Prozesse auf der einen sowie
politscher Institutionen auf der anderen Seite relevant. Somit wurde auf die
Forschungsliteratur dieser beiden Felder der Transformationsforschung umfassend

zuriickgegriffen''.

Im Rahmen der Studie sind mit Hilfe eines deskriptiv-empirischen
akteurstheoretischen Ansatzes, im Rahmen einer Analyse der Politischen
Handlungssphidre und Herausarbeitung konkreter Akteurskonstellationen in
verschiedenen Phasen der Transition'? die migrationsrelevanten zumeist

zentralstaatlichen Institutionen untersucht worden.

! Eine Vielzahl von Anregungen wurde beispielsweise der Serie von Sammelpublikationen
entnommen, die in den vergangenen Jahren unter dem Herausgeber Wolfgang Merkel und dem
Obertitel ,,Systemwechsel ,, herausgegeben worden sind. Zudem wurden auch die amerikanischen
Beitrdge der Transformationsliteratur wie beispielsweise Juan Linz, Alfred Stephan oder Arend
Lijphart beriicksichtigt.

12 Liberalisierung, Demokratisierung, Konsolidierung
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2.2.2. Ansitze zur Erklarung von Migrationspolitik

Durch die Anwendung 6konomischer Modelle mit ihren automatischen, gleichsam
,maschinellen Schub- und Sogfaktoren internationaler Migration,
Lohndifferenzialen und Marktmechanismen stand der Staat in der
Migrationsforschung lange Zeit nicht im Fokus. Die verschiedenen Ansitze, die sich
mit der Politik internationaler Migration beschéftigen, halten den Einfluss des Staates
auf die genannten Aspekte flir gering oder abnehmend. Einer Analyse der
Migrationspolitik des polnischen Staates muss zundchst eine Begriffsklarung
vorausgehen. Was ist mit Staat und Migrationspolitik gemeint?

Der Begriff Staat lésst sich aus dem italienischen lo stato ableiten. Erstmals erwéhnt
wird er im 15. Jahrhundert in den Schriften Machiavellis und findet fortan in ganz
Europa Verbreitung. Er kann vielféltige Formen annehmen. Es muss unterschieden
werden zwischen dem was ein Staat sein soll und dem was er tatsdchlich ist. Die weit
gefasste Staatsdefinition begreift laut Max Weber (1922) den Staat als territorial
begrenzten politischen Herrschaftsverband, der, das Monopol legitimer physischer
Gewaltsamkeit fiir sich (mit Erfolg) beansprucht und insofern ein ,,auf Legitimitdt
gestiitztes Herrschaftsverhdltnis von Menschen iiber Menschen
ist. Die eng gefasste Definition von Staat versteht den Staat als politische Einrichtung
(Institutionen und Personen), die mit der Ausilibung allgemeinverbindlicher
Steuerungs-, Regulierungs- und Koordinierungsfunktion betraut ist. Dabei bedient
sich der (moderne Verfassungs-) Staat demokratischer Willensbildung- und
Entscheidungsprozesse. Zur Durchsetzung dieser Entscheidungen ist er mit
Sanktionsinstrumenten ausgestattet (vgl. Nohlen 2001).

Angesichts verschiedener Definitionsmdglichkeiten wird Staat im Rahmen dieser
Arbeit als politisch-administratives System verstanden, das sich aus einer Reihe von
Institutionen wie Regierung, Parlament, Justiz und Verwaltung zusammensetzt (vgl.
Schultze 2001:476). Anhand einer Betrachtung verschiedener AkteurInnen innerhalb
des Staates ist es moglich, die Entwicklung von Entscheidungen zu untersuchen und
diese nicht als von einem quasi monolithischen Staat gegeben zu betrachten. In
Anlehnung an Tomas Hammar (vgl. 1985: 2791f.) stellt sich im Bezug auf Polen die

Frage, ob es vor allem Verwaltungsentscheidungen sind, die den Umgang mit
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Migrierenden und Einwanderung bestimmen oder ob eine Verlagerung von der
administrativen auf die 6ffentlich-politische Ebene (vgl. Massey 1999:313) vorliegt.
Regierung als Exekutive ist die zentrale Instanz, die vor allem die Gesetztes entwiirfe
vorlegt, Verordnungen beschlie3t und dartiber hinaus die politischen Beziechungen zu
ausldndischen Staaten bestimmt. Das Parlament als Legislative verabschiedet die
Gesetze und kontrolliert die Regierung. Andere Akteurlnnen innerhalb des Staates
werden nur insofern miteinbezogen, wie sie mit ihrem Handeln Entscheidungen von
Regierung oder Parlament beeinflussen. Der Staat kann aus Eigeninteresse irregulére
Beschiftigung von Migrantlnnen und damit irregulire Migrantlnnen dulden.
Andererseits bekdmpft und sanktioniert der Staat den irreguldren Grenziibertritt und
Aufenthalt. Kraler und Parnreiter beschreiben das Phinomen wie folgt:

. Der Effekt von Zuwanderungskontrolle besteht nicht so sehr in der
Beschrdinkung von Einwanderung, als in einer Entrechtung und
Prekarisierung von Zuwanderlnnen, die als Asylsuchende,
Familienmitglieder, oder Illegalisierte weitgehend von formaler Lohnarbeit
ausgeschlossen und vom Arbeitsmarkt gdnzlich oder in Schattenbereiche
abgedringt werden *“ (Kraler/Parnreiter 2005: 337).

Es kommt gegeniiber Migrantlnnen zu einer Gleichzeitigkeit von Offnung und
SchlieBung. Dazu Kraler und Parnreiter:

., Entscheidend an der Grenzziehung ist (...), dass die Mauer und das Loch in
ihr kein Gegensatz bilden, sondern einander erginzen. Ohne Mauer gingen
institutionalisierte Unterschiede bei der direkten und indirekten Entlohnung
der Arbeit(skrdfte) (zumindest tendenziell) verloren, ohne Locher fehlte die
Moglichkeit, Arbeit(skrdfte) zu importieren (Kraler/ Parnreiter 2005: 337).
Einige Autorlnnen argumentierten, dass in Zeiten der Globalisierung die
Unterscheidung zwischen Staatsbiirgerlnnen und so genannten AuslédnderInnen nicht
mehr so entscheidend sei und somit die Macht des Staates {iber die Zulassung zu
seinem Territorium zuriick gehe (vgl. Soysal 1994; vgl. Baubock 1994, vgl. Sassen
1996). Im Gegensatz dazu vertreten andere wie James F. Hollifield die Ansicht, dass
der Spielraum des Staates geschrumpft sei, da sich liberale Demokratien in einem
Spannungsverhéltnis zwischen dem eigenen Liberalismus, der sich in der freien

Marktwirtschaft ausdriickt und der zégerlichen Haltung zur Einwanderung, dem eine

innenpolitische Abschottung zu Grunde liegt, befinden (vgl. Hollifield 1992).
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Dennoch bildet immer noch der Staat die wesentliche Quelle biirgerlicher, politischer
oder sozialer Rechte und seiner Gesetzte (vgl. Hollifield 2000:149). Der Staat
versucht einerseits Einwanderung zu verhindern, andererseits ldsst die entstehende
Diskrepanz zwischen imaginirer SchlieBung und faktischer Offnung SchlieBung eine
Liicke, eine policy-gap entstehen (vgl. Cornelius et al. 1994:3). Durch die
selbstgesetzten gesetzlichen Zwinge innerhalb eines liberalen Staates, scheitert die
Beschrinkung der Migrationsbewegungen. James F. Hollifield (1999) nennt diese
Situation das Paradox des Liberalismus. Fiir Gary P. Freeman hat die Verfasstheit
liberaler Demokratien unmittelbar Auswirkungen auf die Gestaltung der
Einwanderungspolitik (Freeman 1995: 885f.). Er unterscheidet drei Gruppen
liberaler Demokratien, die aufgrund ihrer Geschichte und ethnischen Vielfalt

unterschiedliche Einwanderungsmodelle ausgearbeitet hétten (Freeman 1995:885f.):

(1) Anglo-sichsischen Lander, wie die USA, Kanada, Australien verfiigen iiber eine
lange Einwanderungstradition und {iiber eine kulturell offene Einstellung zu

Migration. Diese Gesellschaften verstehen Migration als Teil ihrer Geschichte.

(2) Viele europdische Linder, wie GroBbritannien, Deutschland, die Schweiz, die
Niederlande, Frankreich und Belgien haben nach dem Zweiten Weltkrieg ihre
Erfahrungen mit der Aufnahme unterschiedlicher Einwanderungsgruppen aus nicht-
europdischen Staaten gemacht. Freeman ist der Ansicht, dass diese Gruppen fiir die
Aufnahmegesellschaften zum Problemfall wurden, da aus der beabsichtigten

tempordaren Anwerbungs- eine dauerhafte Siedlungsmigration wurde.

(3) Europdische Léander wie Italien, Spanien Portugal und Griechenland kamen
erstmals in den 1990er Jahren mit (Ein-)Wanderungsbewegungen in Kontakt und die
Entwicklung ihrer Migrationspolitik verlief groftenteils analog zur Harmonisierung

der EU-Migrationspolitik.

Das Feld der Migrationspolitik ist ein Bereich, in dem politisch und politisch-
kulturell die Konstitution des Nationalstaates erkennbar ist.
Allgemein betrachtet ist Migrationspolitik der gezielte Versuch, iiber die staatliche

oder suprastaatliche Ebene und die hier angesiedelten Instrumente Einfluss auf die
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Migrationsentwicklung zu nehmen (Barwig/ Schumacher 2002: 300ff.).
Migrationspolitik ist ein Kontroll- und Steuerungswerkzeug des Staats iiber die
Mobilitdit der Massen und immer eng mit Innen-, Arbeits- und
Landwirtschaftspolitik, sowie Bevolkerungs-, Sicherheits- und AuBenpolitik
verkniipft. Allerdings darf Migrationspolitik nicht nur als Abwehrhaltung definiert
werden, denn gleichzeitig kann Migrationspolitik Mobilitdt und Migrationsprozesse
von Menschen auch dort zu zulassen, wo sie dkonomischen Nutzen verspricht.
Unterschieden werden vier verschiedene Phasen des Migrationsprozesses, mit denen
sich einzelne Politken befassen: die Zulassungspolitik, die Integrationspolitik, die
Politik der Abschiebungen und Riickfiihrungen (vgl. Europdisches Parlament 2008)
sowie die Politik der auBenpolitischen Angelegenheiten (Barwig/ Schumacher 2002:
305).

Migrationspolitik umfasst in der vorliegenden Arbeit vor allem den Bereich der
Zulassungspolitik, d.h. die Einwanderungs- und Asylpolitik, abgesetzt von
Auswanderungspolitik. GeméB einer Definition von Douglas S. Massey wird hier
unter Migrationspolitik der politische Prozess verstanden, durch den
,,competing interests interact within bureaucratic, legislative, judical, and public
arenas to construct and implement that encourage, or otherwise regulate the flow of
immigrants “ (Massey 1999:307) und den Aufenthalt bereits ansédssiger MigrantInnen
(Hammar 1985:71f.). Die polnische Migrationsforscherin Agnieszka Weinar definiert
Migrationspolitik allgemein als ein System von rechtlichen Verordnungen, die ein
souverdner Nationalstaat auf die Migrationsbewegungen durch sein Staatsterritorium
sowie innerhalb seiner Grenzen anwendet. Dies gilt gleichermallen fiir die eigenen
StaatsbiirgerInnen als auch fiir AusldnderInnen und umfasst drei Schwerpunktfelder:

1. Politik beziiglich von Einwanderung allgemein — enthdlt
Zuzugsregelungen fiir die Hauptwanderungsgruppen zu denen
Arbeitsmigrantinnen, Familienangehérige, Fliichtlinge und RiickkehrerInnen
gehoren.

2. Politik beziiglich EinwanderInnen — schafft Vorschriften und Instrumente
die den Status und die rechte von aufgenommenen Migrantinnen regeln,

sowie Integrationspolitik im Aufnahmestaat gestalten.

3. Politik beziiglich Auswanderung — diese hat in einzelnen Staaten
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unterschiedlichen Stellenwert, sie konzentriert sich auf den Erhalt von engen
Kontakten von bereits Ausgewanderten indem sie beispielsweise
Riickkehrangebote unterbreitet. “ (Weinar 2006:15).

Migrationspolitik in Polen wirkt sich sowohl auf das AusmaB, die Struktur und
Richtung von Migration aus und muss die demographische und sowie
gesellschaftlich-wirtschaftliche Situation ebenso beriicksichtigen wie verpflichtende
internationale Normen und bilaterale Abkommen (vgl. Kaczmarczyk/ Okolski
2007:9). Fiir Frank Diivell umfasst Migrationspolitik ,, alle politischen Mafinahmen
[...], die explizit auf die geografische Mobilitit von Menschen zielen*
(Diivell 2006:113). Laut Diivell wird die Interaktion von Migration und Politik von
vier Grundmuster bestimmt, die von Faktoren abhdngen, welche die
Migrationspolitik eines Staates gestalten (Diivell 2006:116): Politik reagiert auf
Migration, Politik 16st Migration aus, Migration konterkariert Politik und Migration
steht im Einklang mit Politik. Der amerikanische Politologe Aristide Zolberg fasst
seine Auffassung von Migrationspolitik wie folgt zusammen:

“the relevant policies encompass not only the regulation of outward an
inward movement across state borders — including the movement of persons
who are not, or declare that they are not, migrants — but also the rules
governing the acquisition, maintenance, loss, or voluntary relinquishment of
‘membership it’s aspects, political, social, economic, and
cultural.”’( Zolberg 1999:81).

Migrationspolitik kann sich sowohl auf die eigenen Staatsangehdrigen oder aber auf

AuslianderInnen beziehen. Unterschieden werden dabei drei Schwerpunktfelder:

(1) Zuwanderungspolitik enthélt Zuzugsregelungen fiir bestimmte Kategorien von
Migranten z.B. Arbeitsmigrantlnnen, Familienangehdrige, Fliichtlinge, Riickkehrer

(vgl. Zolberg 1978; vgl. Freeman 1995, vgl. Hollifield 1992; vgl. Kubat 1993),

(2) Politik fiir Einwanderer, schafft Vorschriften und Instrumente, die den Status und
die Rechte von aufgenommenen Migranten regeln und die Integrationspolitik im

Aufnahmestaat regeln (vgl. Weinar 2006),

(3) Politik fiir Auswanderer nimmt in den Staaten ecinen unterschiedlichen
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Stellenwert ein, das sie von der Auswanderertradition abhédngt. Sie kann sich z.B.
Auf eine Diaspora im Ausland konzentrieren oder im Rahmen der Repatrisierung

Riickkehrangebote erarbeiten (vgl. Zolberg 1978).

Ursula Birsl (2005: 72ff.) wirft jedoch die Frage auf, ob es sich bei der
Migrationspolitik tiberhaupt um ein scharf abgegrenztes, eigenstindiges Politikfeld
im engeren Sinne handelt. Denn sowohl die Motive als auch die MaBBnahmen von
Kontroll- und Steuerungsversuchen seien oft in anderen Politikfeldern angesiedelt,
wie der Wirtschafts-, Arbeitsmarkt-, Sozial-, Innen-, Auflen- und Sicherheitspolitik.
Lediglich die Regulierung des Zugangs zum Territorium und des rechtlichen Status
innerhalb des Territoriums bildeten den Kern der Mallnahmen, die sich konkret auf
Migrationsbewegungen konzentrieren (vgl. Birsl 2005:75).

Laut Stephen Castles scheitern Migrationspolitiken besonders deshalb, weil
politische Entscheidungstriger Migration nicht als einen dynamischen sozialen
Prozess und als ein Spiegelbild einer politischen Okonomie im globalen Wandel
betrachten, womit die Transformation von ganzen Gesellschaften verkniipft ist. Es ist
aber unabdingbar, Migration und deren Anreize im Kontext globaler Entwicklungen
und Okonomie zu bewerten. Mit ihrer Politik der Ausgrenzung und ihrer Perzeption,
Fliichtlinge und MigrantInnen als reines Sicherheitsproblem einzustufen, trigt die
westliche Staatengemeinschaft mehr dazu bei, erzwungene Migration zu verursachen
als einzuddmmen (Castles 2003:18).

Anhand einer Analyse der Ausgestaltung der polnischen Migrationspolitik kann
aufgezeigt werden, wie stark demokratische Konsolidierung, und
Migrationskontrollen zusammenhdngen. Auf europdischer Ebene kann eine
gemeinsame europdischen Migrationspolitik, die liber eine reine
,,Koalition der Abwehr‘ (Bade 2000b: 392) hinaus geht nur mit einem Verstindnis
fiir die Positionen der einzelnen Mitgliedstaaten und den ihnen zugrunde liegenden
Motivationen, entwickelt werden. Im Rahmen einer Analyse der polnischen
Migrationspolitik muss daher gekldrt werden, was in Polen unter dem Begriff
Migrationspolitik gefasst wird und wie sich dieser Begriff historisch entwickelt hat.
In den 1920er Jahren wurde aufgrund der Dominanz von Auswanderung in Relation

zur Einwanderung Migrationspolitik ausschlieflich mit Auswanderung aus Polen in
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Verbindung gebracht (vgl. Rzadowa Rada Ludnosciowa 2002). Dieser Trend hielt

auch nach 1989 an. Der polnische Migrationsforscher Dariusz Stola hilt fest:
., Before 1990, international migration was certainly a political issue and a
topic attracting public attention in Poland, but the focus was exclusively on
outmigration, the word immigration ad immigrant appeared only with
reference to other countries and the key issue was the exit policy of the
communist regime. This was quite understandable when immigration was
minimal, outmigration substantial and the key factor shaping Polish

migration since the late 1940s had been the exit policy”
(Stola 2001:190).

Nach dem Ende des Realsozialismus und der Abschaffung der administrativ
restriktiven Reisepasszuteilung erfolgte in den 1990er Jahren eine deutliche
Umorientierung hinsichtlich der Definition von Migrationspolitik (vgl.Weinar 2006).
Neben der Auswanderung riickte auch immer mehr Einwanderung in den politisch-
administrativen Fokus. In den meisten Diskussionen und Publikationen wurde der
Begriftf Migrationspolitik jedoch Synonym fiir den Begriffs Integrationspolitik
verwand. Laut den polnischen Migrationsforschern Krzsysztof Kaczmarczyk und
Marek Okolski (2007) wurde in Polen Migrationspolitik als Ansammlung von
Regelungen und Vorgangsweisen definiert, die staatliche Behdrden hinsichtlich
einreisender und transitreisender Ausldnderlnnen anwenden (vgl. Kaczmarczyk/
Okolski 2007:9). Hauptmotor war der Anpassungsprozess der polnischen
Gesetzgebung an den Acquis communitaire im Bereich Justiz und Innenpolitik, der
sein Augenmerk auf die Regelungen der Einreise- und Aufenthaltsbestimmungen fiir
Auslidnderlnnen und die Beitrittsvorbereitungen Polens in den Schengen-Raum
richtete. Doch zwischen dem Vorabend des EU-Beitritts und in den ersten Jahren der
EU-Mitgliedschaft wurde sehr deutlich, dass unter dem Begriff Migrationspolitik
auch die Auswanderung fallen muss (vgl. Kaczmarczyk/ Okoélski 2007:9). Im Bericht
., Zur polnischen Migrationspolitik* (vgl. ISPiSS 2002) definieren die AutorInnen
Migrationspolitik als :,, Gesamtheit von Grundsdtzen und Vorgehensweisen des
Staates in Hinblick auf die Migration von und nach Polen* (Kaczmarczyk/ Okolski
2007:9). Seit den 1990er Jahren wird von polnischen Migrationsexpertlnnen und

verantwortlichen AkteurInnen im Feld der Begriff der Migrationsdoktrin
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beziehungsweise des Migrationskonzeptes verwandt. Der Grundsatz hierzu lautet:
,,Damit Migrationspolitik wirkungsvoll eingesetzt werden kann, bedarf es eines
festgelegten Migrationskonzepts, das von unterschiedlichen Akteuren ausformuliert
wird und im politischen Bewusstsein sowie auch in der Staatsverfassung verankert

ist*“ (Raport Rzadowj Rady Ludnosciowej 2004:79).

2.2.3. Ansiitze zur Analyse der Europiisierung

In der Europaforschung werden die Auswirkungen des Integrationsprozesses auf den
Handlungs- und Entscheidungsspielraum von Akteuren — auch in der
Migrationspolitik — sowie auf Organe der politischen Systeme der EU-Mitglieder
ebenso intensiv untersucht wie die Folgen des Beitritts zum Acqui Communautaire
fiir Beitrittsstaaten. Ein Forschungsdesiderat ist nach wie vor, die Auswirkungen der
europdischen Integration auf die Politik und das politische System von
Transformationsldndern zu analysieren. Bei einer Analyse der polnischen
Migrationspolitik muss der Einfluss der Migrationspolitik der Europdischen
Gemeinschaft/ Europédischen Union beriicksichtigt werden. Um eine analytische
Strukturierung des Migration-Policy-Prozesses zu erzielen, wird in der vorliegenden
Studie ein Phasenmodell erarbeitet, welches die Phasen der Entwicklung polnischer
Migrationspolitik, der Systemtransformation und der Europdisierung nebeneinander
stellt. ~ Hierfiir ist eine Beschéftigung mit der Debatte um den Begriff der
Europdisierung notwendig. Trotz umfangreicher Forschungstétigkeit der letzten Jahre
herrscht kein Konsens dariiber, was unter “Europdisierung” zu verstehen ist. Die
Definition des Phdnomens Europdisierung wird in der Politikwissenschaft heftig
diskutiert (GroBe-Hiittmann/ Knodt 2000: 32). Es existieren eine gro3e Unschérfe
in den Begriffsbestimmungen und unterschiedliche Betrachtungsperspektiven. Es ist
schwierig, die Effekte von Europdisierung zu messen, die Europiisierungs-
mechanismen lassen sich nicht generalisieren.

Um allerdings die von Christoph Knill und Dirk Lehmkull im Jahr 1999 gestellte
Frage, How Europe matters?‘ beantworten zu konnen, miissen theoretische
Konzepte der Europdisierungforschung herangezogen werden. Und auch in ihrem

spater verdffentlichen Aufsatz zum Thema ,, Die Europdisierung von nationaler
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Staatstdtigkeit: Erkenntnisse aus der vergleichenden Policy-Forschung*
(2004) beschéftigen sich Knill und Lehmkull mit den Riickwirkungen, die
europdische policies in den EU-Mitgliedsstaaten auslésen. Sie liefern einen
einfachen analytischen Rahmen (vgl. Knill, Christoph/ Lehmkuhl, Dirk 1999), um
die Wirkungsweise europdischer Politik auf nationaler Ebene fassbar zu machen. Sie
unterscheiden im Verlauf der Analyse drei verschiedene ,,Mechanismen der
Europdisierung und stellen diese als idealtypische Formen vor, die in der
Wirklichkeit als Mischformen auftreten. In der ersten Form erfolgt die
., Europdisierung durch Vorgabe institutioneller Modelle*, d.h. es werden von der
europdischen Ebene aus explizite Vorgaben gemacht. Es wird ein institutionelles
Modell von europdischen policies entworfen, das in dieser Form von den
Mitgliedsstaaten umgesetzt werden soll. Diese Form der Europiisierung ist
iiberwiegend im Bereich der ,,positiven Integration® zu finden (Knill/ Lehmkuhl
2004:15f1t.).

Als zweiter Idealtyp wird die ,, Europdisierung durch die Verdnderung nationaler
Gelegenheitsstrukturen “ beschrieben (Knill/ Lehmkuhl 2004:15ft.). Die Europdische
Ebene legt in der Regel lediglich einen festen Zielrahmen ohne bestimmte
institutionelle Vorgaben fest. Innerhalb dessen nationale Interessen aber ausgelegt
werden konnen. Der Mitgliedsstaat besitzt gegeniiber der ersten Form einen groBeren
Handlungsspielraum. Diese Form der Europdisierung ist iiberwiegend im Bereich der
., negative Integration“ zu finden (Knill/ Lehmkuhl 2004:15ft.).

Die dritte und schwichste Form der Europdisierung ist die subtilste. Europdisierung
entsteht ,, durch Framing nationaler Ideen und Uberzeugungen“. Es handelt sich um
eine umrahmende (,,framing*) Integration (vgl. Knill/ Lehmkuhl 1999: 1-4). Anhand
dieser Form findet Europdisierung zwar innerhalb eines Rahmens statt, dieser ist
jedoch keineswegs verbindlich. Es gibt keine konkreten Modelle oder feste
Zielsetzungen auf der Ebene der Gemeinschaft oder diese kdnnen nicht durchgesetzt
werden. Policies ,,zielen darauf ab, auf nationaler Ebene politische Unterstiitzung
fiir umfassendere Europdische Reformziele zu mobilisieren‘ (Knill/ Lehmkuhl
2004:157). Knill und Lehmkull stieBen mit ihrem Konzept aber auch an Grenzen. So

beziehen sie sich in ihrer Analyse ausschlieBlich auf die Sichtweise einer
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top-down-Europdisierung.

Mit ihrer gut strukturierten und verstindlichen Untersuchung schufen Knill und
Lehmkull eine Grundlage. Sie machten deutlich, dass eine Sicht auf Regelungen und
Strukturen des Staates nicht ausreicht. Um politische Entwicklungen erkldren zu
konnen, miissen die beteiligten Akteurlnnen , ihre Vorstellungen und Erwartungen
mit einbezogen werden. In Bezug auf Polen gilt es zu beachten, dass ein
institutionelles Gefiige im Gegensatz zu anderen Staaten nicht als gegeben
vorausgesetzt werden kann. Bedingt durch die Transformation nach 1989 hat sich
dieses zum Teil erst im Rahmen der EU - Beitrittsverhandlungen von diesem
beeinflusst entwickelt.

Der italienische Politologe Claudio Radaelli versteht Europdisierung als
Verdnderungsprozess in den Mitgliedsstaaten in Reaktion auf die européische
Integration. Er definiert Europdisierung wie folgt:

., Europeanisation consists of processes of (a) construction, (b) diffusion and
(c) institutionalisation of formal and informal rules, procedures, policy
paradigms, styles, 'ways of doing things', and shared beliefs and norms which
are first defined and consolidated in the EU policy process and then
incorporated in the logic of domestic (national and subnational) discourse,
political structures and public policies “ (Radaelli 2003:30; 2000:4).

Ein Verstindnis von Europdisierung liefert der italienische Soziologe Claudio M.
Radaelli (2000, 2003), indem er ,,Europdisierung* wie folgt definiert:

., Europeanisation consists of process of (a) construction, (b) diffusion and (c)
institutionalisation of formal and informal rules, procedures, policy
paradigms, styles, ‘ways of doing things', and shared beliefs and norms which
are first defines and consolidated in the EU policy process and then
incorporated in the logic of domestic (national and subnational) discourse,
political structures and public policies “ (Radaelli 2003:30, 2000:4).

Im Gegensatz zu Knill und Lehmkull unterscheidet Radaelli (2003; 2000) zwischen
zwei Perspektiven bei Europdisierungsprozessen. Ihm zufolge wird ,,Europdisierung*
als ein Prozess verstanden, im Zuge dessen sich die Logik nationalen politischen
Handelns verdndert:

(1) Entstehung, Verbreitung und Verfestigung unterschiedlicher Elemente politischen

Handelns auf der europdischen Ebene (bottom-up-Perspektive),
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(2) die dann in die Logik des politischen Handelns innerhalb der Mitgliedsstaaten

(oder Beitrittsstaaten) einflieBen und diese verdndern (fop-down-Perspektive).

Radaelli verweist auf die Gefahr einer ,kiinstlichen Grenzziehung® zwischen
europdischer Policy und nationalstaatlicher ,Implementierung dieser Policy”. Er
bezieht vertikale und horizontale Mechanismen von Europdisierung mit ein und
wendet sie auf das Drei-Typen-Modell von Knill/ Lehmkuhl an. Er pladiert dabei fiir
eine bottom-up Perspektive der Europiisierungsforschung. Europiisierung umfasst
demnach sowohl die Entstehung europdischer Politik als auch deren Riickwirkung
auf die Nationalstaaten. Damit kann festgehalten werden, dass Europiisierung
sowohl die Entstehung europdischer Politik als auch deren Riickwirkung auf die
Nationalstaaten umfasst.

Tanja Borzel und Thomas Risse stellten im Jahr 2000 in ihrem Aufsatz
. When Europe hits home: Europeanization and Domestic Change*
fest: ,, the issue is no longer whether Europe matters, but how it matters, to what
degree, in what direction, at what pace, and at what point of time*
(Borzel/ Risse 2000:4). Den AutorIlnnen zufolge findet Européisierung als Synonym
fiir Vergemeinschaftung, Europification, Unionification Integration, also EU-isierung
oder EU-Europdisierung statt. Demnach durchlduft innerstaatlicher Wandel im
Rahmen eines Europdisierungsprozesses drei Dimensionen: Inhaltlicher Wandel
(policy change), Institutioneller Wandel (polity change) und Prozessualer Wandel
(change of politics) ( vgl. Borzel/Risse 2003:69). Dabei ldsst sich
Europdisierung nach dem jeweiligen AusmalBl unterscheiden. Borzel und Risse
beschreiben fiir die Europiisierung drei Bedingungen fiir den Wandel (Borzel/ Risse
2000:10f1.): Die Absorption ist ein Prozess, bei dem der Nationalstaat européische
Politiken in das nationale System einflieBen ldsst. Diese Aufhahme bewirkt jedoch
keine groBeren Anderungsprozesse bei den nationalen Politikfeldern, -strukturen
oder -prozessen. Der Grad des nationalen Wandels ist somit duBerst gering.
Accomodation bezeichnet einen ebenfalls geringfiigigen Wandlungsprozess. Die
Nationalstaaten iibernehmen hier in aller Regel neuartige Politikmuster. Als

Transformation wird die Entwicklung bezeichnet, bei welcher der Nationalstaat
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traditionelle Politiken durch europidische ersetzt oder weitreichend verdndert. Der
Grad des nationalen Wandels ist hier sehr ausgepridgt. Claudio M. Radaelli
(2003:37f.) fligt diesen drei Phasen noch zwei weitere hinzu. Er gibt an, dass es auch
die Moglichkeit gibt, dass weder im Policy-Bereich noch in der Polity- oder Policy-
Dimension zu Verdnderungen kommen kann. Auflerdem kénnen Verdnderungen auch
zu einem weniger europdisierten Zustand, zur Ent-Europiisierung fithren. Uber die
Reichweite der Europdisierung wird heftig gestritten. Dabei geht es um die Frage, ob
Europiisierung ein EU-zentriertes Phdnomen ist, oder ob Europédisierung auch
auflerhalb der EU statt findet. Europdisierung wird in Mitglieds-Européisierung
(EU15) und Beitritts-Europdisierung (EU27 plus) unterteilt. Die Frage nach dem
AusmalBl des Wandels nationalstaatlicher Politik wird dementsprechend
unterschiedlich gestellt. In Bezug auf die EU 15 wird gefragt, wie sich die Teilhabe
am Prozess der europdischen Integration auf ihre jeweiligen Politiken auswirkt. Im
Hinblick auf die EU 27 plus stellt sich die Frage, wie sich die Beitrittsanforderungen

der EU auf den Transformationsprozess auswirken.

Tabelle 3: Mitglieds- und Beitrittseuropaisierung im Vergleich

Mitgliedseuropiisierung Beitrittseuropéisierung
Akteursqualitét Sowohl Produzent als auch Uberwiegend Konsument
des Nationalstaates Konsument von Européisierung von Europdisierung
Interaktion Sowohl top-down als auch bottom- | Asymetrisch: iiberwiegend
zwischen Nationalstaat up (two-way street) top-down (Einbahnstraf3e)
und EU
Mechanismen Weite Spannbreite zwischen Uberwiegend direkte Einwirkung;
direkter und indirekter Einwirkung | Besonderheit des gate-keeping
(Politik der Konditionalitit)
Ergebnis Stetiger politischer Wandel Rascher politischer Wandel mit
weitreichenden Auswirkungen

Quelle: Axt/ Miloski/ Schwarz 2007:144

In der Politikwissenschaft ist der Begriff Europdisierung mehrfach besetzt und
obwohl sich die Ansidtze in ihrer Grundidee dhneln, werden aber unterschiedliche
Aspekte des Themenkomplexes der europdischen Integration benannt. Es wird
zwischen den funktionalen Begriffen der Européisierung (europeanization) und der
Vergemeinschaftung (europeanification) unterschieden. Beide beziehen sich aber auf

die Ausiibung staatlicher Souverénitit (vgl. Radaelli 2000:2, vgl. Borzel 2000:3).
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Unter Europdisierung versteht man den Transfer von Souveranitét an die EU-Ebene,
an die Europdische Union als supranationale Institution. Vergemeinschaftung
bedeutet hingegen die gemeinsame Ausiibung von politischer Macht im Rahmen der
EU. Beide Begriffe beziehen sich somit auf die Kompetenzen der EU und das
Zusammenlegen staatlicher politischer Macht (vgl. hierzu Radaelli 2000:2, vgl.
Borzel 2000:3). Je nachdem, welche Perspektive man einnimmt, wird Européisierung
auch als ein Prozess oder als einflussnehmende, unabhingige Variable dessen

verstanden. Beispielsweise konnen diese sein:

(1) der Prozess, bei dem nationale Politikbereiche immer stirker abhéngig von der

Politikgestaltung auf européischer Ebene,

(2) der stetige und unterschwellige Prozess der Orientierung von nationalen Politiken

und ihrer Gestaltung an die politische Dynamik der EU, oder

(3) das Entstehen und die Entwicklung von Regierungsstrukturen auf européischer

Ebene (vgl. Radaelli 2000:2).

Allen Definitionen liegt die Annahme zu Grunde, dass ,, Europdisierung etwas mit
dem FEindringen der europdischen Dimension in die nationalen Arenen der
Politikgestaltung zu tun hat* (Radaelli 2000:2) also der Ebene der innerstaatlichen
politics und policy. Hier knlipft das Konzept der vorliegenden Arbeit an und es wird
ein Bogen zum institutionellen Wandel geschlagen. Teil des Erkenntnisinteresses ist,
der Frage nach zu gehen, inwieweit die europdische Dimension in Gestalt der EU die
Verianderung oder Ausgestaltung der institutionellen Umgebung der nationalen

AkteurInnen in Polen beeinflusst hat (vgl. Risse 2000:4).

Die Europiisierung setzte in Polen bereits in den 1990er Jahren ein. Durch die
Zusammenarbeit von polnischen und EU-Politikberaternlnnen sowie polnischen und
internationalen Institutionen wurden schon zu Beginn der Transformation westliche
Werte und Normen transferiert. Im Rahmen der Beitrittseuropdisierung gilt
Konditionalitét (vgl. Jacobsen/ Machowski 2007) als Kernmerkmal der EU-Strategie
gegeniiber Beitrittsstaaten, die zur Ubernahme von Vorgaben, Richtlinien und
Normen der EU bewegt werden sollen. Die Beitrittskandidaten durchliefen wiahrend

der Beitrittsverhandlungen im Policy-Bereich eine besonders starke Européisierung.



65

In den Kapitel des Bereichs Justiz und Innenpolitik wurde der Einfluss am
deutlichsten. Die Beitrittslinder wurden stirker ,,europdisiert” als es die
Mitgliedsstaaten zu diesem Zeitpunkt selbst gewesen sind. (vgl. Grabbe 2003:
303-330). Der Begrift der Europdisierung steht in der vorliegenden Studie zunéchst
einmal fiir den Einfluss der europdischen Dimension auf das Verhalten der
Akteurlnnen. In Bezug auf Polen und die Ausgestaltung der polnischen
Migrationspolitik muss das Konzept weiter als nur in Bezug auf die EU-
Mitgliedschaft betrachtet werden (vgl. Agh 1997, vgl. Grabbe 2001).
Hinsichtlich der Konzeptionalisierung der Adaptionsprozesse werden zwei Varianten
des Neo-Institutionalismus in der Politikwissenschaft als zentrale Bezugspunkte
diskutiert — der rationale und der soziologische (oder konstruktivistische)
Institutionalismus (Nohlen 2010:268f.). Beide Sichtweisen auf Européisierung gehen
dabei von unterschiedlichen Ausgangsbedingungen, von mangelnder politischer
(policy misfit) oder institutioneller (institutional misfit) Passfahigkeit aus. Diese
identifizieren jeweils unterschiedliche Faktoren, die die Anpassung der
Mitgliedsstaaten an EU-Vorgaben bedingen. Diese beiden Logiken schlielen sich
nicht gegenseitig aus, sondern treten oft gleichzeitig auf oder charakterisieren
unterschiedliche Phasen im Prozess des Wandels (Nohlen 2010:268f.).
Im Rahmen der Beitrittseuropdisierung wird zwischen unterschiedlichen
Mechanismen, dem Anpassungs- und dem Lernprozess unterschieden. Wihrend des
so genannten Anpassungsprozesses machen sich einerseits der Soziale
Einfluss, soziale Anreize wie internationale Anerkennung, Status- und Imagegewinn
bemerkbar. Als weiteren Mechanismus kann man das Verhandeln um materielle
Anreize wie finanzielle oder technische Hilfe berilicksichtigen. Der
Lernprozess zeichnet sich als die Phase der Imitation aus, in der EU-
Reprisentantlnnen als Rollenmodelle fiir nationale Entscheidungstrdger fungieren.
Im Anschluss daran folgt die Phase der Uberzeugung, in der EU-Reprisentanten
nationale Entscheidungstriger vom Geltungsanspruch ihrer Normen iiberzeugen

(Axt/ Miloski/ Schwarz 20007:144).
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Fiir die vorliegenden Fragen soll der Fokus entsprechend dieser Diskussion nicht
allein auf den Anpassungsdruck gerichtet, sondern auch dem Handlungsspielraum
der polnischen Akteurlnnen ein zentraler Stellenwert eingerdumt werden. Es wird
eine Verkniipfung der beiden Ansitze angestrebt, die zu erkldren hilft, wie
europdische Einfliisse selektiv AkteurInnen, Ideen und Diskurse legitimieren und
damit die einzelstaatliche Policy-Verdnderungen bestimmen (vgl. Thielemann 2002).
Es muss beriicksichtigt werden, dass es sich bei Européisierungsprozessen nicht um
ein statisches Phdnomen handelt. Vielmehr ist das Verhiltnis zwischen der EU und
den Mitgliedsstaaten dynamisch und wechselseitig. Es finden stindig Feedback-

Prozesse zwischen den verschiedenen Ebenen statt.

2.3. Methodische Anlage der Untersuchung

Nach der Prisentation des konzeptionellen Instrumentariums soll im Folgenden ein
Blick auf die methodische Anlage der Untersuchung geworfen werden. Bei der
vorliegenden Forschungsarbeit handelt es sich um eine qualitative Studie, in der das
ausgewdhlte Politikfeld, die polnische Migrationspolitik mit den dazugehorigen
politischen Institutionen und den Akteurlnnen, einer Analyse unterzogen wird. Die
Kriterien fiir die Auswahl der Institutionen resultieren aus den in Kapitel 3.2.
dargelegten theoretischen Priamissen zu politischen Institutionen. Das methodische
Design wird in Anlehnung an das Konzept der Politikfeldanalyse entwickelt.
Diesbeziiglich kniipft die Studie hauptsdchlich an die Erkenntnisse von Adrienne
Windhoff-Héritier (1987), Werner Jann und Kai Wegrich (2003) an. Auf dieser
Grundlage werden die verwendeten Erhebungsmethoden vorgestellt und
insbesondere die Erhebung des empirischen Materials anhand von ExpertInnen-

Interviews eingehend diskutiert.

2.3.1. Politikfeldanalyse — Methodenmix - Triangulation
Im Rahmen der vorliegenden Studie wird anhand einer Politikfeldanalye die
Entstehung polnischer Migrationspolitik im Zeitraum 1989-2009. Herausgearbeitet

werden die Phasen, Einflussfaktoren und Perspektiven: im Rahmen der Analyse
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werden die migrations- und asylpolitischen Maflnahmen und Leitlinien in Polen
(Policy-Output) sowie deren Implementierung und Auswirkung auf Migrantlnnen
und asylsuchende Fliichtlinge (Policy-Outcomes) beschrieben. Anschlielend sollen
mdgliche Erklirungen fiir Abweichungen von oder Ubereinstimmungen mit den EU-
Vorgaben erortert werden. Grundsétzlich handelt es sich bei der vorliegenden Arbeit
um eine qualitative Studie. Untersucht werden innen-, aulen- und europapolitische
Einfliisse und Faktoren, die bei der Implementierung der Politik eine Rolle spielten.
Es soll gezeigt werden, welche Regelungen und Ergebnisse aus dieser Politik
resultieren.

Die Disziplin der Politikwissenschaft, die sich mit den politischen Sachfragen, deren
konkreten Akteurlnnenstrukturen und konkreten Prozessen auseinandersetzt, ist die
Policy-Forschung. Im deutschen Sprachraum etablierte sich zudem der synonym
verwendete Begriff Politikfeldanalyse und analog dazu der Begriff Politikfeld fiir
Policy. Die Politikfeldanalyse fragt danach, was politische AkteurInnen tun, warum
sie es tun und was sie letztlich bewirken. Der Zweck von Politikfeldanalysen ist der
Versuch der Erarbeitung von Problemldsungen, die der Politik als mogliche
normative Vorgaben fiir eine ,bessere Politik“ zur Verfiigung gestellt oder
Erkenntnisse und Wissen zu erlangen, um dieses in der Lehre und in Form von
Politikberatung weiterzugeben. Politikfeldanalyse ist inhaltlich orientiert und
multidisziplinir, problemldsungsorientiert, explizit normativ orientiert.

Der Begriff ,,Politik* hat in der deutschen Sprache mehrere Bedeutungsebenen. Da
bei seiner Verwendung nicht klar wird, welche aktuell gemeint ist, haben die
deutschsprachige Politikwissenschaft aus dem anglo-amerikanischen Sprachraum die
drei Politik-Begriffe Policy, Polity und Politics ibernommen. Diese drei Konzepte
der Politik finden als die drei ,,Dimensionen* des Politikbegriffs eine breite
Verwendung, wenn auch die Unterscheidung nicht immer trennscharf moglich und
letztlich von analytisch-akademischer Natur ist. Mit dem Begriff der
Policy wird innerhalb der Politikwissenschaft die inhaltliche Dimension von Politik
bezeichnet, d.h. die Verarbeitung gesellschaftlicher Probleme und die Art und Weise,
wie diese in konkreten Politikfeldern angegangen werden. Polity bezeichnet hierbei

die formale, verfasste Dimension der Politik, das heiflt Fragen des politischen
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Systems, dessen Theorie und der verfassten politischen Institutionen. Unter Politics
versteht man die prozessuale Dimension der Politik, das heilit, die politischen
Prozesse und die Aktivitdten politischer Akteurlnnen.
Der Policy-Begriff differenziert damit die inhaltliche Dimension von Politik von
deren formalen Rahmen (,,Polity") und der Analyse politischer Verfahren oder
Prozesse (,,Politics") (vgl. u.a. Kaase 1998) - auch wenn diese analytischen
Dimensionen von Politik in der Realitit nicht immer trennscharf voneinander
abgegrenzt werden konnen. Die Thematisierung von Problemen und
Regelungsvorschldgen innerhalb eines bestimmten Politikfeldes ist immer auch mit
Fragen von Einfluss und Macht der dort handelnden Akteurlnnen verbunden
(Politics-Dimension), die wiederum im Rahmen bestimmter Institutionen,
Strukturen und Normen handeln, die ihr Verhalten auf der einen Seite strukturieren
und zugleich durch ihr Handeln fortlaufend strukturiert werden
(Polity-Dimension). Allgemein riickt also bei der Politikfeldanalyse die inhaltliche
(policy) sowie die praktische Dimension (poltics) von Politik in das Blickfeld der
Forschung; so vor allem konkrete politische Wirkungsprozesse,
Entscheidungsprozesse und Ergebnisse.

Seit dieser Zeit nehmen Netzwerkanalysen ecinen zunehmend wichtigeren
Stellenwert innerhalb der Policy-Analyse ein. In der klassischen Definition von
Mitchell werden soziale Netzwerke beschrieben als ,, specific set of linkages among a
defined set of persons, with the additional property that the characteristics of these
linkages as a whole may be used to interpret the social behavior of the persons
involved" (Mitchell 1969: 2). Der zentrale Gedanke der Netzwerkanalyse ist also,
dass soziale AkteurInnen in einem Geflecht sozialer Beziehungen stehen, die ihre
eigenen Handlungsmdglichkeiten sowohl erweitern als auch einschrianken, und die
ithre Wahrnehmungen, FEinstellungen und Handlungen beeinflussen (vgl. Trezzini
1998: 537). In diesem Sinne sind Netzwerke mehr als einzelne ,, Tauschnetzwerke",
sondern fiir die beteiligten AkteurInnen auch handlungspragend (vgl. Liebert 1994:
161). Mit dem Begriff des Netzwerkes ist noch nichts liber die Qualitdt der mit ihm
bezeichneten Beziehungen gesagt, auch wenn beispielsweise Liebert (1994: 159)

schreibt, der Begriff suggeriere , eine komplexe Fiille von nicht-zentralisierten
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Beziehungen". Ein Netzwerk kann vielmehr durchaus auch eine oder mehrere
Zentren aufweisen, die Beziehungen in Netzwerken konnen reflexiv oder nicht
reflexiv, symmetrisch oder asymmetrisch sein (vgl. Pappi 1993: 85).

Wihrend der Netzwerkbegriff auf sdmtliche soziale Beziehungen hin anwendbar ist
und beispielsweise auch Familien als soziale Netzwerke angesehen werden konnen,
stellen Policy-Netzwerke eine Unterform dar. Policy-Netzwerke sind
,, Beziehungsnetze politischer Akteure, die auf politische Willensbildungsprozesse in
einem Problem- bzw. Politikfeld bezogen sind" (Prittwitz 1994: 93), d.h. sie
verbinden die handlungsrelevanten korporativen Akteurlnnen miteinander. Nach
Schubert (1991) ist dabei wesentlich, , dass die Mitglieder eines Netzwerkes
,ingroup ’-Positionen entwickeln, die sie unabhdngig von ihren sonstigen - durchaus
kontroversen - Interessen, Forderungen und Auftrigen gemeinsam beziehen.
Gegeniiber diesen gemeinsamen Positionen sind dann die Interessen von
Aufenstehenden - auch aufenstehenden Politikern - nur schwer vermittelbar und
durchsetzbar" (Schubert 1991: 36). Damit verweist Schubert zugleich auf das
demokratietheoretische Problem, das Policy-Netzwerke aufweisen: Ein ,,ingroup"-
Verhalten der beteiligten AkteurInnen ldsst auf der einen Seite Vertrauen entstehen,
,,das heute wohl am hdufigsten herausgestellte Strukturmerkmal von Netzwerken"
(Sydow/Windeler 2000: 13), auf dessen Basis sich Netzwerke erst als eigenstdndige
Organisationsform entwickeln konnen, schlieBt zugleich aber nicht beteiligte Akteure

aus dem Netzwerk aus.

In der sozialwissenschaftlichen Literatur ist umstritten, welche
AkteurInnen eines Politikfeldes zu einem Policy-Netzwerk zu zdhlen sind. Nach
Marin und Mayntz (1991) konnen nur die Akteurlnnen dem Policy-Netzwerk
zugeordnet werden, die an seiner Funktion, d.h. dem Entscheidungs- oder
Implementationsprozess, teilhaben. Pappi und Konig (1995: 111) rechnen hingegen
,die an einem Politikfeld interessierten einflussreichen Akteure”
zum Policy-Netzwerk. Innerhalb eines Politikfeldes kann nach Pappi und Konig
jedoch erst dann von einem Policy-Netzwerk gesprochen werden,
,,wenn die Akteure eines Politikfeldes die inhaltlichen Beziige und Grenzen aus ihrer

Sicht bestdtigen" (Pappi/Konig 1995: 111). Im gleichen Sinn schreibt Kappelhoff
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(1995), dass die Grundlage eines Policy-Netzwerkes eine gemeinsame Orientierung

der Akteurelnnen aneinander sei,

,,die wiederum durch eine gemeinsame Symbolorientierung vermittelt wird,
d.h. konkret durch die Themenbereiche des Politikfeldes inhaltlich bestimmt
wird. Strategisch bedeutet diese gemeinsame Orientierung, dass sich die
Akteure eines Politikfeldes bei ihren Handlungen gegenseitig in Rechnung
stellen miissen, also etwa als Verbiindete oder Gegner in
Machtdurchsetzungsstrategien" (Kappelhoff 1995: 25).

Der empirische Teil der Arbeit generiert Expertinnenwissen auf der Grundlage von
leidfadengestiitzten Expertlnneninterviews mit Akteurlnnen im Bereich der
polnischen Migrationspolitik. Diese Personen haben seit 1989 an der Entwicklung
und Umsetzung polnischer Migrationspolitik mitgearbeitet, diese in Institutionen und
Organisationen durchgefiihrt oder waren als Migrantlnnen von den Auswirkungen
unmittelbar selbst betroffen. Fiir den Forschungsbereich stellen somit sowohl
schriftliche Quellen, die einer Dokumentenanalyse unterzogen werden als auch,
Expertlnneninterviews die zentralen Instrumente der Informationsbeschaffung dar.
Da die Fragestellung der Arbeit neuartig, das Forschungsproblem noch zu
erschlieen ist, werden grundlegende Parameter mit Hilfe qualitativer Methoden

erschlossen.

Fiir die Erfassung aller bedeutsamen Aspekte und Dimensionen des
Untersuchungsthemas ist die Verwendung eines multimethodischen Ansatzes
erforderlich gewesen. Der Forschungsgegenstand wurde von mehreren Punkten aus
betrachtet, beispielsweise wurde die Dokumentenanalyse durch die Erhebung von
Interviews ergénzt. Die Ergebnisse aus einer Untersuchung konnten anhand einer
weiteren Methode iiberpriift, generalisiert und/ oder ergdnzt werden.
Durch die Kombination verschiedener methodischer Verfahren entstand ein
Methodenmix. Die mit unterschiedlichen Methoden erhobenen Daten wurden
miteinander kombiniert, in Beziehung gesetzt und verglichen, das heif3t trianguliert.
Das Verfahren der Triangulation hat durch die Konzeption von Norman K. Denzin
(1970, 1978, 1989) eine starke Beachtung gefunden. Ganz allgemein versteht Denzin

unter Triangulation: ,, (...) the combination of methodologies in the study of the same
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phenomena “ (Denzin 1970: 297). Norman K. Denzi begreift Triangulation weiter als
Strategie der Validierung:, Zusammengefasst beinhaltet methodologische
Triangulation einen komplexen Prozess des Gegeneinander-Ausspielens jeder
Methode gegen die andere, um die Validitdt von Feldforschungen zu maximieren
(Denzin 1978: 304). Als Zielsetzung einer Triangulation fasst er folgendes
zusammen:
,, Triangulation, or the use of multiple methods, is a plan of action that will
raise sociologists above and personalistic biases that stem from single
methodologies. By combining methods and investigators in the same study,
observers can partially overcome the deficiencies that flow from one
investigator and/ or method. Sociology as a science is based on the
observations generated from its theories, but until sociologist treat the act of
generating observations as an act of symbolic interaction, the links between
observations and theories will remain incomplete. In this respect

triangulation of method, investigator, theory, and data remains the soundest
strategy of theory construction* (Denzin 1970:300).

Norman Denzin unterschiedet dabei vier verschiedene Formen der Triangulation
(vgl. auch Flick 2008): Die erste Form, die Daten-Triangulation bezieht
unterschiedliche Datenquellen oder Quellen von verschiedenen Zeitpunkten,
Personen und Orten ein (vgl. Denzin 1970:301). Bei der Investigator-Triangulation
werden unterschiedliche BeobachterInnen beziehungsweise Interviewerlnnen
eingesetzt. Danach erfolgt ein systematischer Vergleich des Einflusses der
verschiedenen Forscherlnnen auf den Untersuchungsgegenstand und die Ergebnisse
(vgl. Denzin 1970:303). Anhand der Theorien-Triangulation n&hert man sich
“ausgehend von verschiedenen Perspektiven und Hypothesen“ (Denzin 1978:297) an
den Forschungsgegenstand an. Die vierte Form ist gleichzeitig Norman Denzins
zentrales Konzept, welches in der qualitativen Forschung am meisten Beachtung
gefunden hat: die Methoden-Triangulation. Denzin unterscheidet hierbei zwei
Alternativen, die methodologische Triangualtion innerhalb einer Methode (,,within-
method) und die Triangulation von verschiedenen Methoden (,,between method®).

Als Prinzipien formuliert Denzin:
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The nature of the research problem and its relevance to a Particular method
should be assessed (...). As method are adapted o the special problems at
hand, their relative strenghts and weakness must again be assessed (...). It
must also be remembered that each method has unique strenghts and
weakness. (...). (M)ethods must be selected with an eye to their theoretical
relevance. (...) To Maximize the theoretical value of their studies,
investigators must select their strongest methods. (...) Researchers must be
flexible in the evaluation ot their methods. Every action in the field provides
new definitions, suggests new strategies, and leads to continuous
modification of initial research designs (...). No investigation should be
viewed in a static fashion” (Denzin 1970:308-310).

Im Rahmen der vorliegenden Studie wurden Methoden und Daten nach Denzin
trianguliert. Die Zielsetzung der methodologischen Triangulation lag dabei auf der
Validierung der Feldforschung:
“To summarize, methodological triangulation involves a complex process of
playing each methodological off against the other so as to maximize the
validity of field efforts. Assessment cannot be solely derived from principles

given i research manuals — it is an emergent process, contingent on the
investigator, his research setting, and his theoretical perspective” (Denzin

1970:310).

Die Triangulation konnte als Validierungsstrategie, als Ansatz der Generalisierung
der gefunden Erkenntnisse und als Weg zusitzlicher Erkenntnis angewandt werden
(vgl. Flick 2008). Die Verwendung von Daten aus verschiedenen Quellen,
beispielsweise die Befragung von mehreren Personen zum selben Sachverhalt und
Daten, die an verschiedenen Orten oder zu verschiedenen Zeiten gesammelt wurden
bietet das Ausgangspotential zur Triangulation. Durch die Daten- und
Methodentriangualtion lassen sich die im Erhebungszeitraum erhobenen Ergebnisse
der vorliegenden Forschungsarbeit abgleichen. Die Einschédtzungen aus den
Expertlnneninterviews konnen mit den Ergebnissen der Dokumentenanalyse
kombiniert werden. Anhand der Triangulation soll eine Betrachtung aus der
Perspektive verschiedener Akteurlnnen ermoglicht und eine Verkniipfung

verschiedener Prozesse und Aktivititen erreicht werden.
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2.3.2. Datenanalyse

Um sich in das Themenfeld einzuarbeiten wurden in einem ersten Schritt schriftliche
Informationsquellen herangezogen. Wihrend einer ersten Recherche- und
Kontaktreisen in Polen, war es mdglich eine Vielzahl an themenrelevanter,
theoretischer und empirischer Texte zu sammeln, die anschlieBend ausgewertet
wurden. Methodisch erfolgte die Auswertung nach einem Konzept der
politikwissenschaftlichen Quellenanalyse nach Werner Reh (vgl. Reh 1995: 210ft).
Das Untersuchungsverfahren der Studie ist induktiv angelegt. Der Umgang mit
Dokumenten ist daher von einem induktiven, offenen Verfahren gegeniiber dem
Untersuchungsgegenstand gepridgt. Die qualitative Datenanalyse der vorhandenen
Quellen hatte einerseits die ,, sachliche Aufschliisselung* als einer Auswertung des
Informationsgehaltes der Dokumente, sowie die ErschlieBung und Zusammenfassung
der beschriebenen Sachverhalte, Tatsachenbehauptungen und Bewertungen zum Ziel.
Andererseits wurde eine ,, sprachliche Aufschliisselung“ der Dokumente durch eine

Analyse von Schliisselthemen durchgefiihrt (Reh 1995:210f und 215f1.).

Weitere Quellen und Daten wurden wéhrend darauf folgender Forschungsaufenthalte
in Polen, der Ukraine und Belarus gesammelt. Die Informationen, die vor den
Interviewreisen gesammelt wurden, stammen aus Berichten der polnischen
Regierung, vom Sitz des Hohen Fliichtlingskommissars der Vereinten Nationen
(UNHCR) sowie von den EU-Vertretungen des Europdischen Rats fiir Fliichtlinge
und im Exil lebenden Personen (ECRE), von der Internationalen Organisation fiir
Migration (IOM), der Kommission der Kirchen fiir Migrantlnnen in Europa
(KKME), Amnesty International, von Human Rights Watch, von Pro Asyl und der
Forschungsgesellschaft Flucht und Migration.

Zur Untersuchung der Fragestellung wird vor allem auf Dokumentenanalysen
zurlickgegriffen. Die qualitative Dokumentenanalyse ist eine Technik der
Inhaltsanalyse (vgl. Meuser, 2006:89; vgl. Mayring 2010:12, 42). Als Quellen
werden Gesetzestexte und relevante Verdffentlichungen (Pressemitteilungen,
Protokolle, Stellungnahmen) sowohl staatlicher als auch von NGO- und

migrantischen Akteurlnnen analysiert. Weiterhin werden einige quantitative
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Sekundirdaten zur Illustration von Entwicklungstrends herangezogen sowie zur
Absicherung beziehungsweise Untermauerung der Ergebnisse, beispielsweise zur

Kontrastierung von Policy-Outputs und Policy-Outcomes.

2.3.3. Expertlnnen-Interviews: Feldspezifisches Wissen

Das Feld polnischer Migrationspolitik ist noch relativ unerforscht und Dokumente
und Verdffentlichungen liegen nur in unzureichendem Mafle sowie nur von
bestimmten Akteurlnnen vor. Zur Exploration des Feldes sind die Ergebnisse der
Dokumentenanalyse zusdtzlich durch leitfadengestiitzte Expertlnnen-Interviews
iiberpriift und erginzt worden. Die Interviewpartnerlnnen sind Personen, die in
Polen an der Politikimplementierung beteiligt, also in Behorden tétig sind, sowie
Mitarbeiterlnnen von migrationspolitischen NGOs, Migrationsforscherlnnen und
Vertreterlnnen von MigrantInnenselbstorganisationen. Des Weiteren wurden in Polen
verschiedene Fliichtlingslager besucht und Gespriache mit Fliichtlingen gefiihrt, die
jedoch nur handschriftlich protokolliert und nicht systematisch ausgewertet wurden,

sondern lediglich als Hintergrundwissen in die Untersuchung eingeflossen sind.

In einem ersten Schritt, im Rahmen der Dokumentenanalyse wurde sich ein
Uberblick iiber das Thema und den Forschungsstand verschafft. In der bisher
verdffentlichten Literatur existierten Liicken, die nur anhand von eigener
Forschungsarbeit geschlossen werden konnten. Daher bilden die leitfadengestiitzte
Expertlnneninterviews einen weiteren Pfeiler der vorliegenden Untersuchung.

Im Bereich der qualitativen Sozialforschung ist das ExpertInnenlInterviews ein hiufig
eingesetztes Verfahren, welches in verschiedenen Forschungsfeldern eingesetzt wird.
Oft erfolgt dies ,,(...) im Rahmen eines Methodenmix, aber auch als eigenstindiges
Verfahren (Meuser/ Nagel 1991/ 2002:72). Es dient zur Erforschung politischen
Handelns (vgl. Meuser/ Nagel 1991/ 2002:72) und kommt insbesondere in der
Policy- und Implementationsforschung (vgl. Voelzkow 1995:55, vgl. Abels/ Behrens
2005:174) zur Anwendung. Abgesehen von einer Grunddefinition besteht iiber die
Begrifte ,,Expertlnneninterview* und ,,ExpertIn“ in der sozialwissenschaftlichen

Literatur keine Einigkeit.
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In der Methodendiskussion gibt es verschiedenen ExpertInnenverstindnisse. Fiir die
Analyse der Entwicklung der polnischen Migrationspolitik im Rahmen der
vorliegenden Studie wurden die relevanten Begriffe im Sinne von Meuser und Nagel
(vgl. Nagel 1991, 1997; vgl. Meuser 2006) verwandt. AuBerdem wurden die
Sammelbinde von Gldser/ Laudel (2006) und von Bogner/ Littig/ Menz (2002)
beriicksichtigt.

Hiernach ist der ExperInnenstatus ein relationaler Status. Es muss beachtet werden,
dass er meist,,vom Forscher verliehen* wird und ,, begrenzt auf eine spezifische
Fragestellung “ (Meuser/ Nagel 1991:443) ist. Meuser und Nagel sprechen sich fiir
einen konstruktivistischen Begriff der Funktionselite aus. Fiir die beiden ist Expertln,
,wer in irgendeiner Weise Verantwortung trdgt fiir den Entwurf, die
Implementierung oder die Kontrolle einer Problemlosung oder wer iiber einen
privilegierten Zugang zu Informationen iiber Personengruppen oder
Entscheidungsprozesse verfiigt* (Meuser/ Nagel 2002: 73). Expertln als Person tritt
in ihrer biografischen Motivation in den Hintergrund, stattdessen interessiert der oder
die in einen Funktionskontext eingebundene AkteurIn. Expertlnnen sind somit
., (-..) Funktionstrdgerinnen innerhalb eines organisatorischen oder institutionellen
Kontextes. Die damit verkniipften Zustdndigkeiten, Aufgaben, Tdtigkeiten und die
aus diesen gewonnenen exklusiven Erfahrungen und Wissensbestinden sind
Gegenstdnde des Expertlnneninterviews “ (Meuser/ Nagel 1991:444).

Meuser und Nagel grenzen Expertlnneninterviews von anderen offenen
Interviewformen ab. IThrem Verstindnis nach ist bei ExpertInneninterviews nicht die
Gesamtperson von Interesse, sondern ein spezifischer organisatorischer oder
institutioneller Zusammenhang, so dass nur bestimmte Ausschnitte individueller
Erfahrungen in den Mittelpunkt geriickt werden. Das Expertlnneninterview ist
demnach eine spezifische Form qualitativer Interviews mit Menschen, die aufgrund
ihrer Stellung iiber besonderes Wissen verfiigen. Der Wissensvorsprung ergibt sich
aus der privilegierten Position der Expertlnnen in einem Funktionskontext. Meuser
und Nagel halten jedoch nicht die formale Position oder Reputation des Gegeniibers

fiir entscheidend, sondern sein Einfluss auf Entscheidungen (vgl. Meuser/ Nagler

1994:182).
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GemiB Meuser und Nagler beziehen sich Expertlnneninterviews

,(...) mithin auf klar definierte Wirklichkeitsausschnitte, dariiber hinaus
gehende Erfahrungen, vor allem solcher privater Art, bleiben ausgespart. In
Expertlnneninterviews fragen wir nicht nach individuellen Biografien,
untersuchen wir keine Einzelfille, sondern wir sprechen die Expertlnnen als
Reprdsentantlnnen einer Organisation oder Institution an, insofern sie die
Problemlésungen und Entscheidungsstrukturen (re)prdisentieren
(Meuser/ Nagel 1991/ 2002:74).

Expertln ist jemand, der/die aufgrund von langjdhriger Erfahrung {iber
bereichsspezifisches Wissen/ Konnen (Erfahrungswissen) verfligt. Expertentum
wurde traditionell an Berufskompetenzen gekoppelt, gegenwirtigen wird
Expertenwissen aber auch in auBerberuflichem Kontext generiert (vgl. Bohnsack u.a.
2003: 57). Nach Meuser und Nagel ist der Erkenntnisgewinn von ExpertInnen-
Interviews als eigenstdndiges Verfahren ein im weitesten Sinne
wissenssoziologischer, d.h. er liegt auf der, Ebene von Deutungsmustern,
Orientierungsmustern, Normalitdtsmustern®, im Hinblick auf politisches Handeln
zielen sie auf ,, Relevanzstrukturen und Wissensmuster im politischen System*
(Meuser/ Nagel 1991:133f.) ab. Meuser und Nagel (vgl. 2002:75f.) unterscheiden
zwischen einer zentralen und einer Randstellung von ExpertInneninterviews im
Forschungsdesign. So haben wir es mit einer , (...) Randstellung von
Experteninterviews dann zu tun, wenn sie explorativ-felderschlieffend eingesetzt
werden, wenn sie also zusdtzliche Hintergrundinformationen liefern sollen.
Explorative Interviews helfen in diesem Sinne das Untersuchungsgebiet thematisch
zu strukturieren und Hypothesen zu generieren” (Bogner/ Menz 2002:37). Im
Forschungsdesign der vorliegenden Untersuchung nehmen ExpertInneninterviews
aber eine iberwiegend zentrale Stellung ein. Fir diesen Fall
treffen Meuser und Nagel eine Unterscheidung zwischen zwei typischen
Untersuchungsanlagen:
,,Im einen Fall bilden die Expertlnnen die Zielgruppe der Untersuchung, und
die Interviews sind darauf angelegt, dass die Expertlnnen Auskunft iiber ihr
eigenes Handlungsfeld geben. (...) Im anderen Fall reprdsentieren die
Expertlnnen eine zur Zielgruppe komplementdire Handlungseinheit, und die

Interviews haben die Aufgabe, Informationen iiber die Kontextbedingungen
des Handelns der Zielgruppe zu liefern. “ (Meuser/Nagel 1991/ 2002: 75).
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Das Erfahrungswissen von Expertlnnen wird in ,, Abhdngigkeit von der Stellung und
der Funktion innerhalb des Forschungsdesigns im ersten Fall als Betriebswissen und
im zweiten Fall als Kontextwissen® (Meuser/Nagel 1991/ 2002: 75f) bezeichnet.
Expertlnnen konnen demnach selbst als Teil des Handlungsfelds zur Zielgruppe der
Untersuchung gehoren, oft jedoch werden Expertlnnen aber auch gezielt als
komplementire Informationsquelle iiber die eigentlich interessierende Zielgruppe
genutzt. Interviews des ersten Typs erschlieBen Betriebswissen, wihrend im letzteren
Typ der/die Expertln als TragerIn des Kontextwissens gilt (vgl. Meuser/Nagel
1991:446f.). Expertlnneninterviews, die auf das Kontextwissen abzielen sind
hingegen vielmehr ein Meilenstein auf der Hauptuntersuchung und kénnen gestoppt
werden, wenn die Themen und Hypothesen realititsgeséttigt sind (Meuser/ Nagel
1991:446£./2002: 77). Besonders bei der Analyse von Interviews, die das
Betriebswissen der Interviewten ins Zentrum stellen, werden nicht nur Hypothesen
iiber den spezifischen Gegenstand gebildet oder iiberpriift, sondern der zugrunde
gelegte theoretische Erklarungsansatz {iberpriift oder modifiziert. Bei diesen
Interviews geht es in der Auswertung darum, die entsprechenden Wissens- und
Handlungsstrukturen, Einstellungen und Prinzipien theoretisch zu generieren, des
weiteren dann Aussagen {liber Eigenschaften zu treffen und schlieBlich Kategorien zu
bilden, die den Anspruch auf Geltung auch fiir homologe Handlungssysteme
behaupten konnen beziehungsweise eine theoretische Rahmung bestétigen oder

verwerfen konnen.

Gabriele Abels und Maria Behrens haben das Verhéltnis zwischen Expertlnnenstatus
und Subjektivitiat diskutiert (vgl. Abels/ Behrens 2002:173). Obwohl sich das
Forschungsinteresse beim ExpertInneninterview nicht auf die Gesamtperson bezieht,
betonen die Autorinnen, dass sowohl die Interviewten wie auch die Interviewenden
als Subjekte im Interview présent sind (vgl. Abels/ Behrens 2002:176). Abels und
Behrens fithren aus, dass die Interviewsituation notwendig von subjektbezogenen
Faktoren beeinflusst sind. Neben Alter, professionellem Status/ Titel,
Erfahrungshintergrund, Idiosynkrasien/ Einstellungen, Organisationszugehorigkeit
identifizieren sie dabei die Kategorie Geschlecht als einen

., (-..) mafsigeblichen Faktor sozialer Interaktion (Abels/ Behrens 1989/ 2002:186).
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Ihre Analyse verdeutlicht, dass sich unterschiedliche Interaktionseffekte auf
geschlechtsbezogene Zuschreibungen zuriickfiihren lassen. Laut Vogel lassen sich
vier Interaktionseffekte in Expertlnnen-Interviews (vgl. Vogel 1995:75ff.)
nachweisen:

1. Paternalismus (Vogel 1995:80)

2. Katharsis- (Vogel 1995:81)

3. Eisberg- (Vogel 1995:79)

4. Riickkopplungs- (Vogel 1995:80) und Abel und Behrens erginzen diese Liste um
5. den Profilierungseffekt (Abels/ Behrens 2002: 185).

Die Interviewsituationen fiir die vorliegende Studie wurde von einigen der
angeflihrten Faktoren vor geprégt. Fiir die Untersuchung ist davon auszugehen, dass
der personliche Hintergrund als junge, weibliche, deutsche Forscherin mit den
entsprechenden Zuschreibungen den Feldzugang mitbestimmt hat. Hinsichtlich des
Geschlechts, Alters, der Qualifikation bzw. der formalen beruflichen Position bestand

ein grofer bis geringer Unterschied zu den befragten Expertlnnen.

Im Rahmen der Untersuchung werden Experlnneninterviews dazu genutzt,
spezifisches und konzentriertes Wissen ausgewdéhlter Personen zu einem
eingegrenzten Themenbereich abzufragen. Die Expertlnneninterviews wurden nach
Meuser und Nagel (1997) leitfadengestiitzt und offen durchgefiihrt (vgl. die
Ubersicht iiber den Leitfaden im Anhang). Mit dem Einsatz der Interviews konnten
fiir die Studie Strukturen und Strukturzusammenhinge des Expertlnnenwissens /-
handelns analysiert und iiberindividuelle Wissensbestinde herausgearbeitet
werden. Dem Leitfaden kam eine Steuerungsfunktion im Hinblick auf
Gesprichsinhalte, ihre Abfolge und den Ausschluss nichtrelevanter Themen zu, es
erfolgt eine thematische Vorstrukturierung, eine ,, Gratwanderung zwischen
Strukturierung und Offenheit (Liebold/ Trinczek 2005: 0.S.). Der Leitfaden enthilt
eher anzusprechende Themen als fertige Fragen (vgl. Meuser/ Nagel 1997:486f.).
Die Expertlnnen erhalten somit die Gelegenheit, das Thema vor dem Hintergrund
thres Wissens aufzufichern. Die zentrale Herausforderung bei dieser Interviewform

liegt darin, das Interview auf das interessierende Expertlnnentum zu konzentrieren.
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Durch die vorangegangene Ereignis- und Dokumentenanalyse ist es im Vorfeld der
Interviews gelungen zu Kenntnissen zum Untersuchungsgegenstand zu gelangen und
von den Expertlnnen als kompetente Gespriachspartnerin wahrgenommen zu werden.
Auf der Grundlage des Verfahrens durch Meuser und Nagel wurden fiir die
vorliegende Studie in Polen 27 Expertlnnen-Interviews durchgefiihrt (vgl. die

Ubersicht iiber die Interviewpartnerlnnen im Anhang)®.

Alle InterviewpartnerInnen verfiigen iiber spezifisches Handlungs- und
Erfahrungswissen. Die Auswahl der Gespriachspartnerlnnen richtete sich nach den
verschiedenen Dimensionen von Expertlnnenwissens iiber das sie verfiigten. Die
Analyse des Wissens dieser unterschiedlichen AkteurInnen bildet die Basis fiir eine
kritische Betrachtung der politischen und gesellschaftlichen Konsequenzen, die sich
aus den migrationspolitischen Strategien und MaBnahmen fiir Polen, seine
Gesellschaft und insbesondere die Migrantlnnen ergeben. Die Befragung
verschiedener Expertlnnen soll die Wahrnehmungen, Interessenspositionen und
Sichtweisen kontrastieren. Bei der Auswahl wurden nicht gezielt Personen von
Fithrungsebenen oder Stabsabteilungen angesprochen. Abschliefend ldsst sich
feststellen, das der Kreis der Expertlnnen zum Thema Migration und
Migrationspolitik in Polen ein sehr kleiner ist, in dem man sich gut kennt. Daher
wurde die Interviewerin an einige Interviewpartnerlnnen im Laufe der
Interviewerhebung weiterverwiesen. Die Befragten repridsentieren im Bereich der
polnischen Migrationspolitik bestimmte Organisationen oder Institutionen und
verfiigen iliberwiegend {iber internes Organisationswissen (Betriebswissen).
Zusidtzlich wurde die 0Ostliche EU-AuBengrenze bereist, verschiedene
Fliichtlingslager besucht und Gespriche mit Migrantlnnen gefiihrt. Migrantlnnen
werden als AkteurInnen angesehen und als Expertlnnen interviewt. Diese Gespréache
wurden allerdings auf Wunsch der Gespréachspartnerlnnen nicht aufgenommen und

flossen lediglich als Hintergrundwissen ein.

13 Die meisten Interviews wurden gemeinsam mit Doreen Miiller durchgefiihrt, die ebenfalls im

Rahmen einer Dissertation iiber polnische Migrationspolitik — allerdings beschriankt auf den
Asylbereich — geforscht hat. Thre Ergebnisse wurden 2011 unter dem Titel: ,,Flucht und Asyl in
europdischen Migrationsregimen. Metamorphosen einer umkampften Kategorie am Beispiel der
EU, Deutschlands und Polens* in Gottingen verdffentlicht.
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Die Expertlnneninterviews lassen sich in zwei Gruppen unterteilen: Im Rahmen der
Vorstudien und Interviewreisen im Juli 2006, im Mérz 2007 und im Februar/ Mirz
2008 zur vertiefenden Felduntersuchung hatten Expertlnnen und Gespriche mit
ihnen eine explorative, felderkundene Funktion. Im Rahmen der Interviewerhebung
bildete ein zweite Expertlnnengruppe als Beteiligte oder Insider eine unmittelbare
Zielgruppe der Befragung. Es galt ihr Erfahrungs- und Betriebswissen zum

Gegenstand des Interviews zu machen.

Es handelt sich bei den Befragten um Vertreterlnnen verschiedener internationaler,
nationaler und zivilgesellschaftlicher Organisationen, Institutionen und um
Einzelakteurlnnen. Es sind Personen, die innerhalb der ausgewdihlten Organisation
oder Institutionen iiber eine entsprechende Verantwortung verfiigen und zur
Entwicklung der polnischen Migrationspolitik beitragen. An dieser Stelle muss noch
mal darauf hingewiesen und beriicksichtigt werden, dass der ExpertInnenstatus
immer ,,vom Forscher verliechen* wird und ,begrenzt auf eine spezifische
Fragestellung“(vgl. Meuser / Nagel 1997) ist. Der Expertlnnenstatus ist somit ein
soziales und methodisches Konstrukt (vgl. Deeke 1995:9).

Die Ergebnisse der Expertlnneninterviews waren mit denen der Dokumentenanalyse
vergleichbar. Die Interviews und Gespriache hatten explorativen und rekonstruktiven
Charakter. Sie dienten der Anndherung an den Untersuchungsgegenstand, der
Rekonstruktion von Entscheidungsprozessen. Die Expertlnnen waren auf
verschiedenen Ebenen iiberwiegend als VertreterInnen des politisch-administrativen
Systems, als VertreterInnen von NRO's, als WissenschaftlerInnen und Migrantlnnen
am Policy-Prozess beteiligt. Zum iiberwiegenden Teil wurden die Gesprdche am
Arbeitsort, einige in Privatwohnungen der Befragten oder an offentlichen Platzen
(z.B. in Cafes) gefiihrt. Fast alle Expertlnnen lieBen tontechnische Aufzeichnungen
zu, in einigen Fillen konnten nur schriftliche Notizen angefertigt werden. Insgesamt
war der Zugang zu den Expertlnnen relativ problemlos, die Gesprichspartnerlnnen
waren in der Regel sehr kooperativ. In den meisten Fillen reichte eine Email oder ein

Telefonat im Vorfeld zur Kontaktaufnahme.
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Wie bereits erwdhnt ergab sich im Laufe der Erhebung wiederholt eine interne
Vermittlung von weiteren Gesprachspartnerlnnen.

Als Vorbereitung des Leitfadens wurden die Untersuchungsziel/
Untersuchungshypothesen anhand eines Projektplanes vergegenwirtigt. Um eine
,Lkompetente* Interviewerin sein zu kdnnen, habe ich mich durch eine intensive
Dokumentenanalyse zum Untersuchungsgegenstand vorbereitet. Um das Feld der
Migrationsspolitik in Polen zu erforschen ist die ErschlieBung und Befragung eines
heterogenen Akteurlnnenfeldes notwendig. Um diesem gerecht zu werden wurde
zunichst ein Basis-Leitfaden entwickelt, der Themenfelder enthielt, die in allen
Interviews angesprochen wurden. Diese umfassten neben Fragen zur Organisation
bzw. Institution des/ der Interviewten die Bereiche Migrationspolitik, AkteurInnen,
offentliche Debatte, konkrete Situation von Migrantlnnen und Fliichtlingen sowie
Erwartungen beziiglich der kiinftigen Entwicklungen. Ausgehend von diesen
Themenfeldern wurden die Fragen den jeweiligen Gespréichspartnerlnnen, d.h. an
deren Erfahrungshintergrund angepasst. Daher lassen sich zwar die Ergebnisse der
Befragung nicht schablonenartig iibereinander legen, bleiben jedoch aufgrund der
gemeinsamen Basis-Struktur durchaus vergleichbar. Auf dieser Basis wurden ein
Leitfaden (vgl. Anhang II: Leitfaden) entwickelt'* Fir die Gespriche wurden
Expertlnnen als VertreterInnen der folgenden Institutionen ausgewdhlt:

(1) Staatliche Institutionen z.B. der Auslédnderbehérde URiIC/UdSC; des polnischen
Grenzschutz, Leitung der Abteilung Migrationspolitik im Ministerium fiir Inneres
und Verwaltung,

(2) internationale und nationale Nichtregierungsorganisationen,

(3) Gewerkschaften,

(4) Selbstorganisationen von MigrantInnen,

(5) Forschung.

Im Anschluss an die Vorstellungsrunde folgte die einleitende Frage und im Verlauf
des Interviews wurden weitere Impulse fiir Themenbereiche des Leitfadens gegeben.

Zum Schluss ermoglichte ich der/ dem Befragten etwas zu ergénzen oder zu

' Der Ausgangsleitfaden wurde gemeinsam mit Doreen Miiller entwickelt, die ebenfalls im Rahmen
einer Dissertation tiber polnische Migrationspolitik geforscht hat.
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vertiefen, was aus ihrer/ seiner Sicht im bisherigen Gespriachsverlauf noch gar nicht
thematisiert wurde. Die Offnende Abschlussphase erwies sich als bedeutsam, oft
wurden hier neue Perspektiven angerissen und nicht selten neue
Interviewpartnerlnnen genannt/ vermittelt. Alle Interview wurden auf Englisch

gefiihrt.

Die Bedeutung der AuBerungen im Interview wird erst innerhalb einer bestimmten
Interaktionssituation und in einem bestimmten Kontext (vgl. Bogner /Menz 2002: )
relevant. Die Konstellation zwischen der Interviewerin und den befragten Personen
kommt eine entscheidende Rolle bei der Durchfithrung des Interviews zu und
beeinflusst die Gestalt des Gesagten. Erginzend zu den Expertlnneninterviews
wurden zahlreiche Gespriache gefiihrt. Dabei handelte es sich um wenig strukturierte
und informelle Formen der miindlichen Datenerhebung (vgl. Aleman, Ulrich von/
Forndran, Erhard 2005:169). Die Informationsgespriache fanden im Vorfeld der
eigentlichen Interviewphase oder bei einem wiederholten Besuch bei den
Gespréchspartnerlnnen statt. Gekennzeichnet waren diese Gespriche von einem
Vertrauensverhéltnis der ausldandischen Forscherin gegeniiber.

Die Auswertung der Interviews wurde in Anlehnung an Meuser und Nagel (1991/
2002) durchgefiihrt und ,, orientiert sich (...) an thematischen Einheiten, an
inhaltlich zusammengehorigen, iiber die Texte verstreuten Passagen — nicht an der
Sequenzialitit von Auferungen je Interview* (Meuser/ Nagel 1997 :488, dies.
1991:453). Die Auswertung ist nach Meuser und Nagel an Prinzipien der Objektivitét
und Giiltigkeit von Interpretation ausgerichtet. Ziel ist es demnach, im Vergleich der
Interviewtexte iiberindividuelle Wissensbestinde herauszuarbeiten (vgl. Meuser/
Nagler 1991/ 2002:80 - 81). GemédB Meuser und Nagler gewinnt der
Funktionskontext der ExpertInnen an Gewicht, indem deren AuBerungen von Beginn
an im Rahmen ihrer institutionell-organisierten Handlungsbedingungen lokalisiert
werden. Dieser gemeinsame Kontext gewihrleistet die Vergleichbarkeit der
Interviews. Fiir die vorliegende Studie wurde das Vorgehen bei der Auswertung der
Interviews den Erfordernissen des Untersuchungsdesigns angepasst. Insbesondere, da
Meuser und Nagel bei den von ihnen vorgeschlagenen Auswertungsschritten weniger

die explorative Variante des Expertlnnen-Interviews im Blick hatten, sind einige
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Anderungen notwendig. Die ersten vier Auswertungsschritte, Transkription,
Paraphrase, Uberschriften und Thematischer Vergleich wurden im Wesentlichen
gemdl den Vorgaben von Meuser und Nagel angewendet. Die ,,soziologische
Konzeptualisierung “ und ,, theoretische Generalisierung“ wurden hingegen nicht
durchgefiihrt.

Zu Beginn der Interviewauswertung stand die themenorientierte Transkription der
Interviewtexte. Von den Hintergrundgesprichen abgesehen wurden alle Interviews -
bis auf drei, zu denen aus technischen Griinden beziehungsweise auf Wunsch der
interviewten Personen keine Aufnahmen, sondern nur Notizen existieren vollstindig
transkribiert. Durch eine detaillierte Transkription konnten Kontinuitéten,
Auffilligkeiten und Widerspriiche im Text ermittelt und ein vollstindigeres Bild
gewonnen werden.

Die darauf folgende Paraphrasierung der Interviews diente zur Loschung der
Wiederholungen, zu intensiver und vertiefender Materialarbeit. Da keine textnahe
Auswertung vorgenommen wurde, konnte die Paraphrasierung direkt nach der
Transkription erfolgen und eine Abweichung vom Wortlaut ist weniger
problematisch. Die Interviews dienen als Quelle fiir Kontextinformationen. Die
enthaltenen Informationen werden durch die Paraphrasierung verdichtet und konnen
so leichter systematisiert werden. Eine intensive Auswertung, die nah am
Originaltext arbeitet, ist in diesem Zusammenhang nicht erforderlich und nicht
zielfiihrend.

Anhand der Bildung von Uberschriften wurde eine thematische Ubersicht, d.h. eine
Auswertungsmaske angefertigt (vgl. Ullrichs 2006:106). Fiir jedes Interview wurde
eine zweispaltige Tabelle erstellt, in die jeweiligen Paraphrasen oder Zitate nach
thematischen Blocken geordnet wurden. Innerhalb eines thematischen Blocks
wurden nochmals Uberschriften gebildet. Die Chronologie der Interviews wurde
dabei aufgebrochen. Bereits nach Bearbeitung einiger Interviews zeichnete sich eine
Maske ab, deren Themenblocke im Wesentlichen denen des Fragebogens glichen.
Darauthin dienten diese als Basis fiir die Auswertung der restlichen Interviews. Am
Ende dieses Arbeitsschrittes war ersichtlich, zu welchen Themenblocken sich die

jeweiligen InterviewpartnerInnen geduBert hatten.
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Im néchsten Schritt wurde dieses Verfahren interview-iibergreifend benutzt, es
erfolgte ein thematischer Vergleich (vgl. Meuser/Nagel 1997:489) zwischen den
Interviews. Thematisch vergleichbare Passagen aus verschiedenen Interviews wurden
zusammengestellt und die Uberschriften vereinheitlicht. Die gewonnenen
Erkenntnisse werden in der Lénderstudie dargestellt und durch weitere Quellen
untermauert. Sie dienen in erster Linie der Exploration des Untersuchungsfeldes
sowie der Ergdnzung der Dokumentenanalyse. Aussagen, die nur einige Expertlnnen
duBerten oder die von vielen genannt werden nehmen somit als inhaltliche
Fundierung einen wichtigen Stellenwert ein.

Tabelle 4: Kurziibersicht ExpertInneninterviews (ausfiihrlich sieche Anhang)

Institutionen Anzahl der Interviews
staatliche Institutionen 11

NRO’s 8

Gewerkschaft 1

Wissenschaft 5

think tank 1

Selbstorganisationen 1

Migrantlnnen 7
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3. Polens Entwicklung von einer Auswanderungsgesellschaft
hin zu einer Gesellschaft mit Einwanderung

Oft wird Polen als Land charakterisiert, das bis heute in erster Linie durch
Auswanderung von Polen und Polinnen geprégt ist. Bekannt ist, dass die Republik
Polen und ihre historischen Vorldufer Wanderungstraditionen aufweisen, die iiber
Jahrhunderte zuriickreichen. Wanderungsbewegungen sind stark mit dem Verlauf der
polnischen Geschichte verkniipft und im kollektiven Gedéchtnis verankert.
Bis in das spéte 20. Jahrhundert fand Auswanderung sowohl in epochalen Wellen als
auch in steten jahrlichen Bewegungen statt. Auswanderung wurde vorwiegend durch
wirtschaftlicher, aber auch politische und religiose Ursachen ausgeldst. Seit 1989
kann die Dritte Polnische Republik von Migrationsforscherlnnen zwar weiterhin als
Auswanderungsgesellschaft, jedoch seit den 1990er Jahren auch als Gesellschaft mit
Einwanderung analysiert werden.

Im Folgenden Teil der Untersuchung wird ein kurzer historischer Uberblick gegeben,
um die Auswanderungswellen, ihre Ursachen und den migrationspolitischen Wandel
der letzten Jahre zu verdeutlichen. Spéterhin soll die Frage gekldrt werden, in
wieweit die Auswanderungsvergangenheit den politischen Diskurs, die Formulierung
einwanderungspolitischer Positionen und die administrative Steuerung nach 1989 in
Polen beeinflusst hat. Bei der Nachzeichnung der historischen Entwicklungslinien
erfolgt ein historischer Exkurs, ein,, Anlauf durch die Geschichte” (vgl. Schulz
1992:102), der es ermoglichen soll, die Dynamik im historischen Prozess zu
erkennen. Im Rahmen der Arbeit wird nicht die Rolle Polens als Auswanderungsland
im Fokus stehen. Allerdings muss auf die jiingere Auswanderungsgeschichte und die
Besonderheiten der Migrationspolitik vor dem Wandel zum Einwanderungsland als
auch auf historische Grundlagen der Ausldnderrechts eingegangen werden. Der
zeitliche Schwerpunkt der Untersuchung liegt aber im 20. Jahrhundert, insbesonders
auf den Jahren der politischen, sozialen und wirtschaftlichen Transformation Polens

und dessen EU-Beitrittsprozesses.
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3.1. Polnische Migrationsgeschichte, Migrationsprozesse und

Migrationspolitik bis 1989

Durch die drei Teilungen Polens 1772, 1793 und 1795 existierte 123 Jahre lang kein
polnischer Staat. Das Territorium wurde in PreuBlisch-Polen, Russisch-Polen und
Osterreichisch-Polen aufgeteilt. Uber ein Jahrhundert hindurch waren die
Wiedererlangung der Unabhéngigkeit und die Wiedervereinigung des dreigeteilten
Polens das zentrale politische Thema der Bevdlkerung und ihre wichtigste Forderung
(vgl. Davies 2005, vgl. Krzeminski 1998). Durchs 19. Jahrhundert hindurch wurde
die polnische Nation als eine kulturelle Gemeinschaft begriffen. Das Fundament
bildete die polnische Sprache, gemeinsame Traditionen und der katholische Glauben.
Die romisch-katholische Kirche wurde zum Symbol kultureller und nationaler
Identitdt, sie bildete ein wichtiges Band, welches die Nation einte. Dadurch erwarb
sie eine starke gesellschaftliche Verankerung, die bis heute andauert. Nationale
Bewegungen und die polnische Kultur wurden durch die Fremdherrschaften
unterdriickt. Fluchtbewegungen und Vertreibungen waren die Folge.

Die erste Fliichtlingswelle wurde unmittelbar nach der dritten Teilung 1795
ausgelost. 1830/ 31 scheiterte der Novemberaufstand gegen Russland und fiihrte zur
so genannten Groffen Emigration, einer Auswanderung mit bis dahin ungeahntem
Ausmal}. Hauptziel dieser umfangreichsten Abwanderungswelle ist Frankreich
gewesen. In Paris bildete sich eine starke polnische Exilgemeinschaft. Nach der
Niederschlagung des Aufstandes im Januar 1863 setze eine erneute Fliichtlingswelle
ein. Zwischen 1831 und 1870 verlieBen etwa 30.000 Pollnnen aus politischen
Griinden ihre Heimat (vgl. Praszalowicz 2007:258ff.). Die groBe Mehrheit emigrierte
abermals nach Frankreich. AuBerdem galten GrofBbritannien, die Vereinigten Staaten
von Amerika, Kanada und die Schweiz als Zielldnder. Aber auch in der Tiirkei, in der
Néhe von Istanbul lieBen sich Pollnnen nieder und griindeten dort das Dorf Adampol
(heute: Polonezkdy). Die polnischen Fliichtlinge suchten Zuflucht in den
niederlindischen Kolonien, flohen von Russland nach Persien, Agypten, Algerien

oder nach Siidafrika. Sie zogen auf die Philippinen, nach Indien und Japan.
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In den 1880er Jahren bis in die 1890er Jahre emigrierten Pollnnen zundchst aus
PreuBlisch-Polen in Richtung Westen, wo sie den Arbeitskraftemangel ausglichen:
,As Western Europeans went overseas in the (often vain) attempt to escape
proletarianization, workers from peripheral areas, such as Poland, Ireland and Italy,
were drawn in as replacement labour for large-scale agriculture and industry*
(Castles/ Miller 2003:59). Die Arbeiterlnnen, die in den Westen zogen, galten als
ethnische Polen und Polinnen, verfiigten aber iiber die preussische und nach der
deutschen Reichsgriindung iiber die deutsche Staatsangehorigkeit. Nachdem sich das
Arbeitskriftereservoir aus PreuBlisch-Polen erschopft hatte, ging man dazu iiber
,,ausliandische Polen* und Ukrainer anzuwerben. Aus Russisch- und Osterreichisch-
Polen setzten die Auswanderungsbewegungen mit zwei Jahren Verzégerung ein.

Das Migrationsgeschehen in Polen wurde im 19. Jahrhundert iiberwiegend durch
kontinentale Arbeitswanderungen, aber zum Ende des Jahrhunderts hin auch immer
stirker durch die Uberseeauswanderungen geprigt. Zwischen 1871 und 1914
verlieBen 1,4 Millionen Menschen PreuBisch-Polen mit einem Ziel in Ubersee (vgl.
Praczalowicz 2007: 262). Zu Beginn des 20. Jahrhunderts verstirkte sich die
Auswanderung von Polen und Polinnen nach Ubersee. Dieser
Auswanderungsprozess verlangsamte sich mit dem Ausbruch des Ersten Weltkrieges.
Mit dem Ende des Ersten Weltkrieges kam es zu einer politischen Neuordnung
Europas. Mit der damit einhergehenden Erschiitterung des europiischen
Staatensystems und abgesichert im Vertrag von Versailles erlangte das geteilt Polen
nach 123 Jahren Fremdherrschaft erstmals wieder zu nationaler Souverinitit, die es
1795 verloren hatte.

Mit dem Aufruf des Regentschaftsrates >>An das polnische Volk<< vom 07. Oktober
1918, durch den die Schaffung eines unabhéngigen Staates mit einer selbstgewahlten
Regierung und Volksvertretung proklamiert wurde, erschien am 11. November 1918
ein unabhingiges Polen, in Form der II. Polnischen Republik auf der politischen
Landkarte Europas. (vgl. Davies 2005). Jézef Pitsudski (1867-1935), der damalige
Fihrer der gemiBigten Sozialisten wurde zum ,vorldufigen Staatschef** ernannt.
Allerdings waren weder die Staatsform noch die Grenzen vertraglich festgelegt. Bis

zum Rigaer Vertrag von 1921 befand sich Polen de facto noch im Kriegszustand, so
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dass sich erst ab 1921 wahldemokratische Verhéltnisse herausbilden konnten. Am 17.
Mirz wurde die Verfassung verabschiedet, die ein nach dem Verhéltniswahlrecht
gewihltes Zwei-Kammer Parlament, den Sejm (mit 444 Mitgliedern) und den Senat,
(111 Mitglieder)vorsah. Der Unterschied zwischen den beiden Kammern bestand
darin, dass das aktive Wahlrecht fiir den Senat wesentlich hoher (30 bzw. 40 Jahre)
war als fiir den Sejm (21 bzw. 25 Jahre). Die demokratische Phase wurde jedoch
durch hiufig wechselnde schwache Koalitionsregierungen geprdagt und dauerte
letztendlich nur fiinf Jahre an. Eine seit 1925 bedrohlicher werdende Wirtschaftskrise
mit steigender Arbeitslosigkeit und staatlicher Finanznot, fiihrte am 12. Mai 1926
zum militdrgestiitzten Coup Jozef Pitsudskis und  dieser baute unter formaler
Beibehaltung der Verfassung eine ,,moralische Diktatur® (1926-1935) auf, die nach
einem politischen Slogan, den Namen Sanacja (Gesundung) (vgl. Davies 2001:109)
erhielt. Die junge Présidialrepublik Polen verwandelte sich nach dem Staatsstreich in
ein autoritdres politisches System. In den Augen Pilsudskis, der das tatsdchlich
schlecht funktionierende parlamentarische System verachtete, hatte dieses versagt.
Seit Ende der 20er Jahre wurde das parlamentarische System zunéchst in ein
autoritires Présidialsystem, nach 1930 in eine moderate Diktatur verwandelt.
Dennoch fanden (wenn auch unfreie) Wahlen statt, an denen auch die
Oppositionsparteien teilnahmen. Das politische Tagesgeschift wurde allerdings von
Wahlmanipulationen, Einschiichterungen und Repressionen bestimmt. Die zweite
polnische Republik wurde erschiittert von nationalistischen, separatistischen
Bewegungen, sowie von sozialen Konflikten und autoritdren Anfeindungen zerrissen.
Der Erste Weltkrieg hatte weitreichende Folgen, Europa wurde zum Schlachtfeld.
Arbeitswanderungen, Zuwanderungen und traditionsreiche Saisonwanderungen
wurden durch Grenzneuziehungen und Wanderungsbeschrinkungen unterbunden.
Der Krieg forderte in Polen Tote durch Kampthandlungen, Fluchtbewegungen,
Evakuierungen und Hunger. Nach Kriegsende waren die Grenzen des neuen
polnischen Staates zwischen 1918 und 1921 noch nicht festgelegt. Die Polnische
Volkszdhlung von 1921, die nach dem Kriterium der Muttersprache durchgefiihrt
wurde, ergab folgendes Ergebnis: rund 70% der Bevdlkerung (22 Millionen)
Pollnnen, 17% (5,6 Millionen) Ukrainerlnnen und Belarusslnnen, 9% (2,7
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Millionen) JidInnen und 2% (0,7Millionen) Deutsche, Litauerlnnen mit 3% (0,9
Millionen) (vgl. Davies 2001:110). Die Wiedererrichtung des polnischen Staates
filhrte zu einer Riickwanderungswelle. Nach Polen. Der Vertrag von Versailles
verfligte das Optionsrecht, demnach Polen und Polinnen, die in Deutschland bleiben
wollten, die deutsche Staatsangehorigkeit annehmen mussten. Die wirtschaftliche
und soziale Not im Kontext der Weltwirtschaftskrise in den 1930er Jahre fiihrte rasch
zu einem neuen Hohepunkt polnischer Arbeitswanderung. Aufgrund der restriktiven
Einwanderungspolitik der USA wurde Frankreich zum wichtigsten Zielland (vgl.
Praczalowicz 2007: 262).

Das Jahr 1939 bildete fiir Polen eine Zasur, die staatliche Existenz wurde erneut
aufgehoben. Nach dem deutschen Uberfall auf Polen emigrierte die damalige
polnische Regierung im September 1939 gezwungenermallen nach Frankreich und
bildete ein Paris die polnische Exilregierung. Nach Frankreichs Niederlage und dem
Einmarsch der deutschen Truppen floh die Regierung im Juni 1940 weiter nach
London und existierte dort bis 1990.

Der von Nazi-Deutschland ausgeloste Zweite Weltkrieg und die anschliefende
., Westverschiebung“ Polens fiihrte zu erzwungenen Massenumsiedlungen, zu
massiven Vertreibungen und Flucht von Millionen Menschen. Davon betroffen waren
auf dem Territorium Polens etwa flinf Millionen Menschen polnischer, ukrainischer,
belarussischer, sowie deutscher Herkunft (vgl. Okolski 2000:24). Als Folge der
deutschen Vernichtungs- und Expansionspolitik wihrend des ,,Dritten Reiches* kann
von,,50- 60 Millionen Fliichtlingen, Vertriebenen und Deportierten ausgegangen
werden, d.h. mehr als 10% der Bevolkerung Europas einschlieflich des
europdischen Teils Russlands. Nach Kriegsende setzten sich die
Zwangswanderungen millionenfach fort* (Bade 2000:285). Es kam zu Vertreibungen
und Zwangsumsiedlungen von fast 7 Millionen Menschen deutscher Abstammung,
welche die seit 1945 der polnischen Veraltung unterstellten Gebiete Pommern,
Schlesien und OstpreuBlen verlassen mussten (vgl. Kiereta 2005:26ff.). AuBerdem
mussten gleichzeitig eine halbe Million ethnischer UkrainerInnen, Belarusslnnen und
Litauerlnnen in das Gebiet der Sowjetunion umsiedeln. Aus den vor 1939 zu Polen

gehorenden Regionen, die nun zur Sowjetunion gehdrten wurden {iber 2 Millionen
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katholische und jiidische Polen und Polinnen vertrieben (vgl. Okoélski 2000:142).

In einer weiteren groBen Wanderungswelle, im Rahmen einer Riickfiihrungsaktion
kehrten nach Kriegsende ehemalige Zwangsarbeiterlnnen und etwa 300.000
polnische Juden, in erster Linie KZ-Uberlebende nach Polen zuriick. Von denen
wanderten jedoch rund 220.000 aufgrund aggressiver Feindseligkeit, die 1947 im
Pogrom von Kielce gipfelte, in den Folgejahren nach Paldstina/ Israel, Westeuropa
und Ubersee weiter. Die Menschen wurden als »displaced persons® bezeichnet,
womit der erzwungene Charakter und die passive Rolle dieser Menschen in den
Migrationsprozessen hervorgehoben wurde (vgl. Kiereta 2005:28).

Die Repatriierung aus den westlichen Besatzungszonen waren weit weniger intensiv.
Als sich nach Kriegsende abzeichnete, dass Polen unter dem politischen Einfluss der
Sowjetunion stehen wiirde, kehrten viele Fliichtlinge nicht nach Polen zuriick. Viele
der ehemaligen ZwangsarbeiterInnen, KZ-Héftlinge und Kriegsgefangene
akzeptierten das sozialistische System nicht und wurden zu politischen Fliichtlingen
(vgl. Praszatowicz 2007: 268). Nach Kriegsende verschirften sich die Spannungen
zwischen West und Ost, der ,,Kalte Krieg* begann.

In der Nachkriegszeit, unter Herrschaft der kommunistischen Partei entwickelte sich
die Volksrepublik Polen zu einem Land , ,,(...) in dem die Auswanderung von oben
her beschrinkt wurde und eine Einwanderung praktisch nicht statt fand*
(Kicinger 2010:2). Die Wanderungsbewegungen beziehungsweise die Moglichkeit
dazu hingen von den abwechselnden Phasen auferlegter Ausreiserestriktionen und
Liberalisierungsprozessen der Migrationspolitik ab. Diese Phasen spiegelten die
politische, gesellschaftliche und wirtschaftliche Entwicklung zu dieser Zeit innerhalb
Polens und auch auf der internationalen Ebene wider (vgl. Kiereta 2005:29).

Die realsozialistische Herrschaft wurde in Polen von Beginn an bekdmpft, weniger
der Ideologie als des russischen Ursprungs wegen (vgl. Davies 2005). Fiir die
polnische Bevdlkerung bedeutete die realsozialistische Ara eine erneute Periode der
Fremdherrschaft, mit einem Vormund, der befahl was zu tun sei. Vor 1989 gibt es
eine Reihe Daten, die bis hin zum Systemwechsel schrittweise wichtige Zasuren

bildeten.
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Eines dieser Daten der Protestbewegung gegen das autoritdre Regime ist der Posener
ArbeiterInnenstreik von 1956. In diesem Jahr verwandelten sich die anfangs
friedlichen Proteste von Arbeitern aus Posen, die mehr Lohn forderten zu Unruhen,
die blutig niedergeschlagen wurden. Darauthin kam es zu einem Streik, dem sich
mehrere Posener Betriebe anschlossen. Neben einer Verbesserung der
wirtschaftlichen Bedingungen wurden auch politische Freiheiten gefordert. Es kam
zu heftigen ZusammenstoBen zwischen Polizei und Zivilbevolkerung, die
Todesopfer und Verletzte zu Folge hatten (East/ Pontin 1997:13).

Doch drei Jahre nach Stalins Tod setzte 1956 in der polnischen Innenpolitik auch ein
Tauwetter ein. In der Folge setzten Auswanderungswellen ein, die aber auch mit dem
Ziel einer ethnischen Entmischung politisch gesteuert wurden (Okdlski 2000:142).
Rund 300.000 Polen und Polinnen, sowie Juden polnischer Herkunft emigrierten in
den 1950er Jahren aus der Sowjetunion nach Polen zuriick. Gleichzeitig wanderten
polnische StaatsbiirgerInnen deutscher Herkunft aufgrund von
Familienzusammenfiihrung als AussiedlerInnen nach Westdeutschland aus . In einer
kurzen Zeit, bis Mitte der 1950er Jahre emigrierte circa eine halbe Million Menschen
nach und aus Polen. Bis zur politischen Wende 1989 ist das der bis dato grofite
Wanderungsstrom gewesen (Okolski 2000:143). 1968 zeigte der ,,Prager Friithling*
auch Auswirkungen auf Polen. Eine weitere grole Auswanderungswelle setzte ein,
als in diesem Jahr bis zu 25.000 polnische Juden das Land verlassen mussten.

Als Anfang vom Ende der realsozialistischen Herrschaft werden die Geschehnisse
zwischen 1976 und 1977 bezeichnet (vgl. Beyme 1996:1411f.). Ende September
1976 formierte sich nach Protesten gegen drastische Preiserhohungen fiir
Lebensmittel das ,,Komitee zur Verteidigung der Arbeiter (KOR), welches zum
Vorlaufer der spateren Solidarnosc-Bewegung wurde. 1977 entwickelte es sich zum
,Komitee zur gesellschaftliche Selbstverteidigung® (KSS-KOR) weiter, welches den
Fokus nun mehr darauf ausrichtete eine demokratische Gegenoftentlichkeit in Form
einer Biirgerrechtsbewegung zu bilden (vgl. Kithn 1999). Mit dieser Griindung
wurde in Polen eine Erneuerung des Konzepts der Zivilgesellschaft eingeleitet, der
gesellschaftliche Widerstand in Polen erlangt eine neue Qualitit (vgl. Merkel 2000).

Es war der Beginn einer dauerhaften Etablierung der politischen Opposition. Das
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Komitee kiimmerte sich um politische Gefangene und liel deren Familien juristische
Hilfe zukommen. Es formte sich somit eine Gegenkraft zum realsozialistischen Staat
und zur alleinherrschenden Partei, die Handlungsrdume zurilickeroberte und gegen
die Verletzung der Verfassungsnormen protestierten. Es entstand ein bestdndiger
Dialog zwischen einzelnen Dissidenten, Atheisten und Katholiken, Arbeitern und
Intellektuellen, bereits bestehenden Gruppierungen und Organisationen. Das
Komitee entwickelte sich von einer Hilfsorganisation fiir verhaftete Arbeiter zu
einem Forum fiir ein sozialdemokratisch orientiertes Programm gesellschaftlicher
Selbsthilfe und Selbstverteidigung (vgl. Kiithn 1999).

Die Wahl des Krakauer Kardinals Karol Wojtyla zum Papst Johannes Paul II. am 16.
Oktober 1978 war fiir die Starkung der nationalen Identitdt vieler Polen von enormer
Bedeutung (vgl. East/ Pontin 1997:14). Seine Polenreise im Juni 1979 provozierte
einen Machtverlust der Polnischen Vereinigten Arbeiterpartei (PZPR,) da die
begeisterte Aufnahme des Papstes seitens der katholischen Bevdlkerung zeigte, dass
die Bemiihungen der kommunistischen Partei, diese zu atheisieren gescheitert waren.
Das Prestige der katholischen Kirche auf der einen und die Konzeptlosigkeit der
Regierung, die wirtschaftliche Dauerkrise zu beheben, auf der anderen Seite bildeten
die Rahmenbedingungen fiir den Massenstreik vom 14. August 1980. Die
wirtschaftliche Lage des Landes hatte sich bis hin zu Krisenerscheinungen
zugespitzt. Die Proteste nach einer erneuten Erhohung der Lebensmittelpreise
konnten zwar durch Lohnerh6hungen kurzfristig gestoppt werden, weiteten sich aber
im August 1980 als Reaktion auf die Entlassung der Kranfiihrerin Anna
Walentynowicz" in Danzig zur landesweiten Streikwelle aus. Am 14. August 1980
besetzten die Arbeiterlnnen die Danziger Leninwerft. Durch diese Betriebsbesetzung
konnten sie sich dem Zugriff der Sicherheitsbehérden entziehen und vermieden ein
gewaltsames zusammenstof3en. Mitte September 1980 trafen sich die verschiedenen
Streikkomitees in der Werft und griindeten unter dem Vorsitz von Lech Walesas die
Unabhdngige und Selbstverwaltete Gewerkschaft Solidaritdt (NSZZ S, Solidarnosc),
die mit der Zeit zu einer politischen Kraft wurde. Mit der Billigung des polnischen

Parlaments (Sejm) wurde am 21. November 1980 erstmals in einem

'S Anna Walentynowicz gehérte dem seit 1978 bestehenden, von KSS-KOR-Mitgliedern beratenden
,,Griindungskomitee unabhingiger Gewerkschaften an.
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realsozialistischen Land eine unabhidngige Gewerkschaft mit Streikrecht und
Zugangsberechtigung zu den Massenmedien anerkannt. In dem dazu verfassten
Dokument heifl3t es:

,Der Sejm unterstiitzt die demokratischen Umwandlungen, die im
politischen, wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Leben stattfinden. Die
Bildung des unabhdngigen Gewerkschaftsverbandes ,, Solidaritit™ und
anderer Gewerkschaften wie auch die in den Branchengewerkschaften
stattfindenden Verdnderungen machen die polnische Gewerkschaftsbewegung
zu einem wichtigen Glied der sozialistischen Demokratie [...]“
(zitiert nach Gasteyger 1994:394)

Nach der Unterzeichnung der Danziger Ubereinkiinfte entstanden 1980 innerhalb des
Parteiapparats der PZPR grof3e Unruhen. Auf der Sitzung des Zentralkomitees in der
Nacht vom 5. zum 6. September 1980 trat der Parteichef Edward Gierek zuriick und

wurde durch den bisherigen ZK-Sekretér fiir Sicherheit Stanislaw Kania abgelost.

Bis zur Verhdngung des Kriegsrecht am 13.Dezember 1981 bestand fiir polnische
StaatsbiirgerInnen eine bis dahin nicht gekannte Reisefreiheit an.
Die Ereignisse von 1980/ 81 verliechen der polnischen Widerstandskultur ein bis
dahin unbekanntes Ausmall an gesellschaftlicher und geographischer Breite (vgl.
Kiithn 1999). Die vorausgegangenen Unruhen von 1956, 1968, 1970/71 und 1976
sind weitgehend regionaler Natur gewesen und nur von einzelnen
Gesellschaftsschichten unterstiitzt worden. 1956 waren es die ArbeiterInnen, 1968
die kritische Intelligenz des Landes, 1970/71 waren die Arbeiterlnnen wieder allein,
weil die Intelligenz noch von den Verfolgungen des Jahres 1968 eingeschiichtert war.
Erst nach den Unruhen von 1976 kam es zu einem Zusammenschluss von
ArbeiterInnen, Studentlnnen und der katholischen Kirche. Doch es sollte nochmals
vier Jahre dauern, bis diese Krifte gemeinsam mit den Bauern gebiindelt in eine
Massenbewegung miindeten. Die staatliche Kontrolle von Investitionen in der
Industrie, der Landwirtschaftspreise, der Quoten der Rohstoffzuteilung und das
niedrige Lohnniveau sowie die schlechte Versorgungslage fiihrten zu
wirtschaftlichem Stillstand und zu Armut als sozialer Folge. Bis Mitte 1981 waren

acht bis zehn Millionen Polen und Polinnen, dass waren zwei Drittel der
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berufstitigen Bevolkerung in der Gewerkschaft Solidarnosc organisiert. (vgl. Kiithn
1999). Es entstand eine Gegengesellschaft, die sich jenseits von Partei-Nomenklatura
und dem Sicherheitsapparat bewegte. Es herrschte ein Klima, indem Regime-
Opposition fiir breite Kreise der Bevolkerung zu einer Art Lebensstil wurde. Die
Staats- und Parteifithrung sah sich zunehmend in die Ecke gedringt. Die Regierung
von General Jaruzelski reagierte am Morgen des 13. Dezember 1981

,, Biirger und Biirgerinnen der Volksrepublik Polen! Ich spreche zu ihnen als Soldat
und Regierungschef! Unser Vaterland steht am Rande eines Abgrunds!*
(Gehler 2004:36ft.). Jaruzelski verhdngte das Kriegsrecht iiber Polen und Tausende
verlieBen abermals das Land. Die Regierung lie die erste in einem Warschauer
Pakt-Staat entstandene freie Gewerkschaft Solidarnosc zunéchst suspendieren und
schlieBlich durch den Erlass des Gewerkschaftsgesetzes am 8. Oktober 1982 auflosen
und verbieten. Zahlreiche Gewerkschaftsfunktiondre wurden verhaftet und zu
Freiheitsstrafen verurteilt. Es gelang der Staatsfilhrung aber weder die schwere
Wirtschaftskrise zu meistern, noch die Opposition auszuschalten.

Spétestens Anfang der 80er Jahre, zum Zeitpunkt der Entstehung von Solidarnosc
war klar, dass vom Sozialismus nicht das Gesicht mit dem menschlichen Antlitz
iibrig blieb. Nachdem Verbot der Solidarnosc, gab es seitens der Regierung eine
Reihe von Normalisierungsversuchen, unter anderem Versuche des gesellschaftlichen
Dialogs und der Verstindigung. Als wichtigstes Forum wurde ein Offentliches
Meinungszentrum eingerichtet, welches alle legalen politischen und
gesellschaftlichen Organisationen biindeln sollte. Die Bereitschaft zum politischen
Dialog seitens der Jaruzelski-Regierung war im Vergleich zu den Machthabern der
anderen Ostblockstaaten sehr ausgepriagt. Unter dem Schutz einer Militdrdiktatur, die
Partei ist vom Militdr entmachtet worden versuchte die Regierungs einige Reformen
durchzufiihren, um die Gewerkschaften zu schwichen und die Wirtschaft effektiver
zu machen. So wurden Betriebsrite gegriindet (rady pracownicze), die die
Moglichkeit haben sollten, einen Direktor abzusetzen (vgl. Kithn 1999). Allerdings
waren die politisch engagierten Teile der polnischen Bevolkerung von der
Unreformierbarkeit des existierenden Sozialismus iiberzeugt. Das Jahr 1981 machte

deutlich, dass die Arbeiterpartei nicht die Arbeiterklasse reprédsentierte. Die Partei
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war unfdhig, sich aus der Krise, einen Ausweg zu finden.

Der politische Wandel der realsozialistischen Systeme nahm Ende der 80er Jahre eine
Reihe unterschiedlicher Formen an, die eine gro3e Anzahl von internen und externen
Faktoren widerspiegeln. Es kann zwischen den Staaten unterschieden werden, die
,von unten®, d.h. durch den Druck und Widerstand der Zivilbevolkerung und denen,
die ,,von oben* durch einen von den Regime-Eliten initiierten Wandel transformiert
wurden. Polen gilt als der Wegbereiter der politischen und wirtschaftlichen
Transformation in Mitteleuropa und als eindeutiger Fall eines Systemwechsels ,,von
unten®. Klaus von Beyme trifft diese Unterscheidung, wobei er als mogliche
Strategien ,pragmatisches Durchwursteln“ und ,ideologiegesteuerte
Erneuerungsversuche® angibt. Aus diesen Kategorien bildet er eine Vierfelder-
Matrix, aus der sich die Transitionstypen ,, Umfunktionierung*, , Innovation”,
., Erosion“ und ,, Kollaps ““ des Realsozialismus ergeben (vgl. Beyme 1992:153).
Durch die in Polen gefiihrten Kampfe ist der Zerfall des Ostblocks und der Prozess
der Systemwechsel eingeleitet worden. In Polen war die politische Situation bereits
wihrend des Sozialismus gepridgt von abwechselnden Phasen der Liberalisierung,
des Protestes, von Streiks und Demonstrationen sowie darauf folgenden
Restriktionen seitens des Staates. In der Volksrepublik Polen bildete sich besonders
in den 70er und 80er Jahren eine oppositionelle Gegenelite heraus. Stalins
Ausspruch, dass es einfacher sei, eine Kuh zu satteln, als den Kommunismus in
Polen einzufiihren (vgl. Davis 2001: 2) sollte sich bewahrheiten. Zeichen einer
Offnung in der Innenpolitik waren die liberalere Kulturpolitik und die Bestellung
eines Biirgerrechtsbeauftragten beim Sejm im November 1987. Diese Liberalisierung
trat allerdings zu spidt ein und vollzog sich zu langsam, als dass sie die sozio-
0konomische Situation der Gesellschaft hétte verdndern konnen. Die
Versorgungslage verbesserte sich nicht und die Bevolkerung wurde weiterhin durch
die stark inflationstreibenden Preispolitik belastet. Im November 1987 gelang es der
Regierung nicht bei einem Referendum die benotigte absolute Mehrheit fiir das von
thr vorgestellte Programm einer Wirtschaftsreform und politischer Reformen zu
erlangen (vgl. White 2001:53ff.). Das Jahr 1989, als der Beginn der

Demokratisierung wird durchaus unterschiedlich interpretiert. Unterschiede finden
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sich auch bei der Wahl der Begriffe, die das Ereignis benennen sollen. Manche halten
den Revolutionsbegrift (vgl. Ash 1990) fiir angemessen, andere wiahlen lieber die
bereits fiir frithere Systemwechsel aufgestellten Begriffe ,,convergence® (vgl. Bryant/
Mokrzycki 1994: 2), ,transition” (vgl. O’Donnell/Schmitter 1986: 6) oder
ntransformation (vgl. Huntington 1991: 583). Nicht selten kommt es dabei,
beispielsweise wenn von ,,nachholender Revolution (vgl. Habermas 1990) die Rede
ist zu einer wertenden Kategorienbildung. Nahezu alle an diese Begriftlichkeiten
gekniipften Konzepte gehen davon aus, dass es sich beim Transformationsprozess in
Mittel- und Osteuropa um einen Modernisierungsprozess von Gesellschaft und
Politik handelt. Durch den ,,Umbruch® erhalten demnach die realsozialistischen
Lander die einmalige Chance einen Modernisierungsschritt zu gehen. Damit wird
ihre Riickschrittlichkeit impliziert. Laut Friedrich Schneider betrachten einige
Wissenschaftlerlnnen die Verdnderungen im Kontext der ,,globalen zivilisatorischen
Evolution®, wihrend andere die Auswirkung innerer Faktoren betonen und den
duBeren Faktoren lediglich eine stimulierende Wirkung zuschreiben (vgl. Schneider
1999: 12). Der Umbruch von 1989, verbunden mit der Zusammenfall der
Sowjetunion hat nicht nur die politische und 6konomische Struktur in Polen, sondern
auch die ethnisch homogene Fassadenkonstruktion des Landes und die unterbrochene
Auswanderungstraditionen gewandelt beziehungsweise wieder in Gang gesetzt.
Im Zeitraum 1981 bis 1990 emigrierten nach offiziellen Angaben etwa 226.700
Polen und Polinnen, Schitzungen zu Folge waren es aber tatsichlich 1 bis 1,3
Millionen Menschen, da politische Fliichtlinge nicht in den offiziellen Statistiken
beriicksichtigt wurden (vgl. Currle 2004:361). Aber auch fiir die Zahlen nach 1991
muss von einem Unterschied zwischen Statistik und Realitit ausgegangen werden.

Tabelle 4: Aus- und Einwanderung, 1960-2000 (in Tausend) #

Zeitraum Emigranten Immigranten Migrationssaldo
1952-1960 370.400 275.100 -95.300
1961-1970 223.800 24.300 -199.500
1971-1980 225.700 16.300 -209.400
1981-1990 226.700 17.300 -249.400
1991-2000 224.800 72.700 -152.100

(Quelle:Polnisches Statistisches Zentralamt, Zentrales Bevolkerungsregister PESEL (GUS),
Oktober 2006)
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Nach dem Zweiten Weltkrieg zeichnete sich die polnische Migrationspolitik bis 1989
wie die der anderen Mitglieder des Ostblocks vor allem durch Prinzipien der
Isolation aus. Aufgrund der duBerst restriktiven Pass- und Visa-Gesetzgebungen
konnten Polen nicht einfach das Land verlassen. Aus diesen Griinden war Polen,
welches unter anderen Umstdnden in den 1950er und 1960er Jahren sicherlich ein
Arbeitskriftereservoir fiir Westeuropa gewesen wire, nicht in der Lage Vertrdge fiir
Anwerbeprogramme zu schlieBen. Der Staat erteilte Ausreiseerlaubnisse immer mit
einer Zeitbeschrinkung. Denjenigen, die eine dauerhafte Moglichkeit suchten
auflerhalb Polens ein "besseres Leben" zu finden, wurde die Ausreiseentscheidung
dadurch erschwert, das sie wussten, dass sie nicht zuriickkehren durften. Trotzdem
verlieBen bis 1989 circa sechs Millionen Menschen die Volksrepublik Polen (vgl.
Alscher 2008). Dabei war die Bundesrepublik Deutschland das Zielland Nummer
Eins. Aufgrund der bundesdeutschen Aussiedlerpolitik war es fiir viele polnische
MigrantInnen in realsozialistischen Ara leicht mdglich ihren Status in Deutschland
zu legalisieren. Die Anerkennungsprozedur verlief bis 1991 verhéltnismifBig
unproblematisch. Jedes Dokument, welches die deutsche Abstammung bestitigen
konnte wurde anerkannt. Die USA war das zweitwichtigste Zielland. Im Zuge des
kalten Krieges garantierte die US-Regierung Menschen, die aus einem
kommunistischen Staat Europas geflohen waren, automatisch politisches Asyl (vgl.
Alscher 2008).

Zwischen 1945 und 1989 setzten die polnischen Regierungen die Bestrebungen um,
aus Polen einen ethnisch homogenen Staat zu machen. Dabei konzentrierten sie sich
auf zwei Bereiche: Erstens versuchte man die Bedingungen fiir polnische
Staatsbiirgerlnnen zu verbessern, die aus der damaligen Sowjetunion repatriiert
wurden. Zweitens bemiihte man sich, "feindliche und temporére Elemente" in Polen
auszuweisen. Als feindlich wurden von den sozialistischen Autorititen vor allem
Menschen ethnisch deutscher Abstammung angesehen. Nach dem Zweiten Weltkrieg
lebten besonders im westlichen Teil Polens Tausende, die sich selber als Pollnnen
definierten, aber deutsche Namen hatten und nicht flieBend Polnisch sprachen.
In den 1960er, 1970er und 1980er Jahren waren durchschnittlich nur 1.900 Ausldnder
mit stdndigem Aufenthalt in der Volksrepublik Polen
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gemeldet'® Da es keinerlei asylpolitische Struktur gab, ist Polen vor 1989 fiir
asylsuchende Fliichtlinge kein Zielland gewesen. In den 1980er Jahren suchten
lediglich einige Kommunistinnen aus Griechenland und Chile in Polen Zuflucht
(vgl. Praszatowicz 2007). Der Umbruch von 1989 und die anschlielende
Transformation im gesamten ehemaligen Ostblick verdnderte das Bild von Migration

in Polen grundlegend.
3.2. Neue Migrationsprozesse nach dem Ende der realsozialistischen Ara

3.2.1. Politische Ausgangsbedingungen fiir Migration und Migrationspolitik

Das Ende der 1980er Jahre markierte fiir Polen eine Phase des Neuanfangs, eines
vielschichtigen und rasanten Wandels, der von vier Eckdaten gekennzeichnet war:

(1) Es ist das Ende der realsozialistischen Ara und in Polen der Beginn des so
genannten kompromisshaften Systemwechsels, der Ubergang zur biirgerlichen
Demokratie. (2) Neben dem politischen Transformationsprozess setzt auch der
gesellschaftliche und der wirtschaftliche ein. Polen entwickelt sich von einem
staatssozialistischen und planwirtschaftlichen Regime binnen kurzer Zeit zu einer
Marktwirtschaft. (3) Zusitzlich zum Transformationsprozess beginnen Mitte der
1990er Jahre die EU-Beitrittsverhandlungen. Das ist (4) die Phase, in der der Wandel
Polens von einem Auswanderungsland zu einem Einwanderungsland beginnt (vgl.
Merkel 2000; vgl. Matthes 1999, vgl. Kicinger 2010).

Nach dem Zweiten Weltkrieg und der realsozialistischen Ara konnte Polen bis 1989
lediglich auf fiinf Jahre Demokratieerfahrung zuriickblicken, die durch instabile
politische Verhiltnisse geprigt waren. In Anbetracht dieser Tatsache ldsst sich das
Land nur unter starken Vorbehalten als ein Fall von Re-Demokratisierung ansehen
(vgl. Merkel 2000). Im Januar 1989 gab die PZPR auf ihrem 10. ZK - Plenum die
Zustimmung fiir Verhandlungen am Runden Tisch, die vom 06. Februar bis zum 05.
April 1989 zwischen den Vertretern der Regierungskoalition (PVAP, ZSL, SD, drei

im Sejm vertreten christlichen Gruppen, OPZZ) und der oppositionellen Solidarnosc

' Die statistischen Daten stiitzen sich auf Angaben des Portals des Amtes fiir
Auslénderangelegenheiten (UdSC): online: www.udsc.gov.pl
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stattfand (vgl. Ziemer/ Matthes 2002:188). Im Juni 1989 wurden die
Griindungswahlen zur Dritten Polnischen Republik abgehalten und somit die Phase
der Demokratisierung begriindet.

Die Regierungsseite ging in die Verhandlungen am Runden Tisch, ein iiber die Partei
hinausreichendes Mandat fiir Reformen zu erhalten. Die Opposition erhoffte sich in
erster Linie eine Wiederzulassung der Solidarnosc als unabhingige Gewerkschaft
und als realer Machtfaktor. Das Ergebnis der Verhandlungen stellte keinen Anti-
Krisen-Pakt, sondern ein Reform-Biindnis dar. Am Runden Tisch einigte sich die
Regierung mit der Opposition darauf, das Verbot der Gewerkschaft Solidarnosc
aufzuheben und Parlamentswahlen abzuhalten. Zudem wurde das
verfassungsrechtliche Geflige Polens noch grundlegend verdndert. Durch die
Einfiihrung des Gewerkschaftspluralismus und ihrer Legalisierung wurde der
Solidarnosc ein freier Zugang zu den Medien und die Teilnahme an den Wahlen
ermOglicht. Die Wahlen zum Sejm wurden kontraktiert, womit der reale Wettbewerb
nur um die Besetzung von lediglich 35% der Sitze stattfinden sollte. Die iibrigen
65% sollte das Regierungsbiindnis besetzen, wobei 51% an die PVAP fallen wiirden.
Somit fand der Wahlkampf um diese 65% nur innerhalb des Regierungslagers statt.
Ein bedeutender Punkt, eine Neuerung im politischen Institutionengefiige war, dass
an die Stelle des Staatsrates, dessen Vorsitzender Jaruzelski gewesen ist ein mit
umfassenden Kompetenzen ausgestatteter Staatspriasident treten sollte (vgl. Matthes
1999:80). Auf der anderen Seite plante man die Errichtung einer zweiten
Parlamentskammer, das Oberhauses beziehungsweise der Senat sollte wieder
konstituiert werden. AuBlerdem sollten die Wahlen frei und offen abgehalten werden.
Eine Verfassungsnovelle sah vor, das ein Veto des Senats nur mit einer Zwei-Drittel-
Mehrheit des Sejm abgelehnt werden konnte (vgl. Matthes 1999:80). Das eroffnete
der Opposition die Mdglichkeit im Falle eines absoluten Wahlsiegs ein Vetorecht
gegen jedes von der Regierungsmehrheit beschlossene Gesetz vorzubringen. Nach
den Wahlen von beider Kammern des Parlaments sollten Prisidentschaftswahlen
abgehalten werden.

Der Runde Tisch wird als Biindnis der politischen Eliten bezeichnet, das durch

gesellschaftlichen Druck, besonders von Seiten der Arbeiterschaft herbeigefiihrt



100

worden war. Im Falle Polens sprechen Transformationsforscherlnnen von einem
,kompromisshaften Systemwechsel, da er die alten Eliten weiterhin an der Macht
beteiligte, was zu einem verlangsamten Institutionenaufbau im neuen politischen
System fithren sollte (vgl. Merkel 2010). Die am Runden Tisch getroffenen
Vereinbarungen stellten einen Elitenkompromiss dar, der zwischen den
reformbereiten Kriaften auf Seiten des Parteiestablishments wie der bisherigen
Opposition getroffen wurde. Die Entscheidung fiir eine semi-présidentielle Variante
eines Regierungssystems war weniger eine institutionelle Entscheidung als die Folge
eines praktischen Kompromisses. Das Ergebnis waren vor allem politisch-
institutionelle Anderungen, die den Ubergang zu einem parlamentarischen System
einleiteten, in dem die sozialistische Staatspartei aber weiterhin die dominante Rolle
spielen sollte. Allerdings machte man sich auf der Regierungsseite keine Vorstellung
davon, wie sehr die Wahlen zu einer plebiszitiren Abrechnung iiber 50 Jahre
Realsozialismus werden sollten. Die ersten Auszdhlungsergebnisse am Abend des 4.
Juni 1989 zeigten deutlich die Niederlage der Regierungsseite, deren Landesliste fast
komplett durchfiel. Die Opposition konnte ihren 35% Anteil im Sejm voll zu
besetzen, von den 100 Stimmen des Senats gingen 92 an sie (vgl. Matthes 1999:291).
Obwohl es in Polen aufgrund der Verhandlungen am Runden Tisch keinen Eliten-
Austausch gab, ja die ehemalige politische Nomenklatura ginzlich unangetastet
blieb, erfolgte mit dem Regierungswechsel der Systemwechsel. Der Runde Tisch und
der friedliche Wechsel waren eine gelungene Demonstration politischer Stabilitét.
Polen war zum ersten Mal unabhingig geworden, ohne das es Blut vergossen hatte
und begann mit dem Aufbau demokratischer Strukturen, mit der Entwicklung seiner

Migrationspolitik.

3.2.2. Migrationsprozesse in Polen seit 1990
Eine Migrationsstruktur kann heterogen, semi-heterogen, homogen, transkontinental,
transkontinental/ innereuropdisch gepragt sein. Das heutige Polen hat

,(..) nach dem Zweiten Weltkrieg (...) seinen multinationalen Charakter
verloren (hat). Dies hatte verschiedene Ursachen: Die Ausrottung der
polnischen Juden durch die Nationalsozialisten, die Verschiebung der
Staatsgrenzen als Folge des Abkommens von Jalta und Potsdam sowie die
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stalinistische Politik in der Nationalitditenfrage. Dies fiihrte dazu, dass Polen
in der Nachkriegszeit zu einem Land wurde, in dem (...) Polen 97% der
ganzen Bevolkerung bildeten" (Sakson 2000:61).

Durch den Wandel der Verhiltnisse, die vor 1989 fiir internationale
Migrationsprozesse ausschlaggebend gewesen sind, haben sich Strukturen komplett
gewandelt. Die Aufhebung der Reisebarrieren und die Unterzeichnung von
Abkommen iiber Visa-Freiheit mit einigen EU-Mitgliedsstaaten 10ste in Westeuropa
Befiirchtungen vor einer unkontrollierten Massenzuwanderung aus. Das Eingangstor
Asyl wurde endgiiltig geschlossen, da Polen zum sicheren Drittstaat’” erklart wurde.
Das Land verlor seine Rolle als Hauptherkunftsland fiir politische Fliichtlinge und
Aussiedlerlnnen in Europa, die Zahl der polnischen Emigrantlnnen ging daher
zundchst zuriick (vgl. Kiereta 2005: 52). Eine Auswanderung aus politische Griinden
gab es nicht mehr, doch neue Push-Faktoren ersetzten die alten. Der Zusammenbruch
der mittel- und osteuropdischen Wirtschaftssysteme und das anhaltend starke Ost-
West-Lohngefille sind Griinde fiir die starke polnische Abwanderung seit den 1990er
Jahren. Es kann festgehalten werden, dass die ostpolnischen Regionen mit
verzogertem wirtschaftlichen Entwicklung und hohen Arbeitslosigkeitsquoten die

hochsten Abwanderungsraten aufweisen (vgl. Kicinger 2010).

Wie bereits erwéhnt, hat Polen eine lange Tradition der Auswanderung, die
allerdings durch das realsozialistische Regime und seine restriktive Politik ihr
vorldufiges Ende fand. Nach dem Systemwechsel fielen die Ausreisebeschrinkungen
weg, was zu einer qualitativen Verdnderung der Migrationsprozesse flihrte. Die
Abwanderung von Arbeitskriften aus den 1980er Jahren hat sich fortgesetzt.
Angesichts der hohen Arbeitslosenquote von 15% und der Aussicht auf ein besseres
Leben im Ausland verlassen viele hochqualifizierte junge Polen und Polinnen das
Land (vgl. Alscher 2008). Dies betrifft vor allem die geburtenstarken Jahrgéinge 1980
bis 1986 sowie Berufsgruppen der Arztlnnen, KrankenpflegerInnen,

InformatikerInnen, Wissenschaftlerlnnen (vgl. Kaczmarczyk 2007). Eine zweite

17 Als sicheren Drittstaat wird ein Staat bezeichnet, der die grundlegenden
Menschenrechtsdokumente ratifiziert und anwendet. Darunter fallen alle Konventionen , die den
Asylbewerbern und AsylbewerberInnen die Einrdumung eines Fliichtlingsstatus ermdglichen.
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Kategorie von Auswanderern umfasst Angehorige weniger qualifizierter Berufe:
Zimmerleute, Bauarbeiter und Klempner (vgl. Kazmarczyk 2007). Nach 1990
dominieren bei der Migration drei Haupttypen. Der erste Typ ist die Auswanderung
nach Ubersee, vor allem in die Vereinigten Staaten, aber auch nach Kanada,
Australien und Stdafrika (vgl. Okolski 2000: 143). Der zweite Typ ist die
Auswanderung von Aussiedlern und der letzte beinhaltet die Arbeitsmigration. Diese
spielt zahlenméBig die wichtigste Rolle. Zur Arbeitsmigration ist zu sagen, dass dort
der Trend deutlich zur Pendelmigration geht. Die haufigsten Zielldnder sind dabei
vor allem Deutschland und die USA. So waren von den 15.404
Kurzzeitmigrantlnnen des Jahres 2001 6.015 in Deutschland und 3.775 in den
Vereinigten Staaten registriert. (vgl. CBOS 2001). Fiir andere Hauptziellinder wie
Kanada, Osterreich, Frankreich, GroBbritannien, Italien und die Niederlande liegen
die Zahlen deutlich niedriger (vgl. Currle 2004: 386; vgl. focus Migration 2005: 2).
Die meisten polnischen Emigrantlnnen lieBen sich 2004 in Deutschland (71%), den
USA und Kanada (17%), Frankreich, GroBbritannien, Italien und Australien (je 1%)
nieder (vgl. Kiereta 2005:51). Zwei Jahre spéter hatte sich ein neues Hauptziel
heraus kristallisiert. Die meisten polnischen Arbeitsmigrantlnnen wanderten nach
Angaben des Ministeriums fiir Arbeit und Soziales (MpiSS) im Jahr 2006 nach

GrofBbritannien aus.
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Registrierte polnische Arbeitskrifte in EU-Lindern (2006)

3% 2%
5%

M GroBbritannien
42% M rlond
M Deutschland
M [talien
21% E Spcnien
I Niederlande
M Frankreich
21%

Grof3britannien 310.000
Irland 160.000
Deutschland 160.000
Italien 45.000
Spanien 40.000
Niederlande 25.000
Frankreich 12.000

Daten des Ministeriums fiir Arbeit und Sozialpolitik, Quelle: WWW.migracje.gov.pl

In Folge der Ende der 1990er Jahre einsetzenden Massenauswanderung aus Polen,
migrierten schdtzungsweise rund eine Million Menschen {iberwiegend ins
westeuropdische Ausland migrierte (vgl. Okolski 1999). Die Netto-Auswanderung ist
allerdings geringer, da viele der Emigrantlnnen wieder nach Polen zuriickkehrten.
Der fortschreitende Demokratisierungsprozess im Verlauf der 1990er Jahre
motivierte viele zur Riickwanderung. Charakteristisch fiir das Wanderungsgeschehen
in Polen ist eine neue Form der Migration, die so genannte ,unvollstindige
Migration” und die ,transnationale Pendelwanderung® (vg. Okolski 2000:144; vgl.
Currle 2004:361, Jazwinska 2006). In Polen entwickelte sich daher die politische und
wissenschaftliche Debatte vor allem um die Abwanderung junger Arbeitskréafte und
deren sozio-6konomische Folgen, insbesondere die Uberalterung der Bevolkerung

und die negative Migrationsbilanz. Die Migrationsbewegungen, Emigration und
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Remigration, hatten fiir den polnischen Staat wéhrend des Transformationsprozesses
viele gesellschaftliche und politische Vorziige: einerseits wurde der Arbeitsmarkte
entastet, andererseits schickten Emigrantlnnen Teile ihres Verdienstes an
Familienangehorige oder investierten diese direkt in Polen. Der polnische Staat hat
gegenwirtig ein grofles Interesse daran die Auswanderung zu steuern. Seit Jahren
wird im Ministerium fiir Arbeit und Soziales iiber die Riickkehrszenarien fiir
polnische Emigrantlnnen nachgedacht und versucht Strukturen dafiir zu schaffen.
Besonderes Interesse gilt dabei dem Finanz- und Wissenskapital der polnischen
Migrantlnnen (vgl. Interview Grzyb 2008). Wihrend der realsozialistischen Ara
erreichte die Binnenwanderung in Polen ein relativ geringes Niveau. Das hat sich erst
in den letzten Jahren gewandelt, zwischen 2002 und 2004 wechselten 4,2 Millionen
Menschen ihren Wohnsitz innerhalb Polens (vgl. CBOS 2004). Die Bereitschaft ins
Ausland zu gehen ist jedoch bei vielen Pollnnen hdher als in groBere polnische
Stadte zu ziehen. Doch wer die ldndlichen Gebiet Polens verlassen hat, um in
Ausland zu gehen, siedelt sich bei der Riickkehr eher in den groferen Stddten an

(vgl. Interview Grzyb 2008).

Durch die Offnung der Grenzen 1989 wurde in Mittel- und Osteuropa eine
geopolitische Transformation losgetreten, die neue Migrationsformen schuf und neue
Migrationsprozesse in dieser Region ausloste. Innerhalb der ostmitteleuropdischen
Lander entstanden starke Wanderungsbewegungen. Wanderungstraditionen der
Vorkriegsjahre wurden wieder belebt. Nach 1990 kam es in der Region zu neuen
Migrationsformen: Arbeitsmigration, Transitmigration, Pendelmigration und
Migration von Asylsuchenden und Fliichtlingen. Castles und Miller charakterisieren
die neue Situation wie folgt: ,, Today Central and Eastern Europe states, particularly
Hungary, Poland and the Czech Republic, are becoming immigration lands*
(Castles/ Miller 2003:7).

Die neuen Zielldnder waren plotzlich mit einem Phdnomen konfrontiert, das in der
Nachkriegszeit kaum existent gewesen war: Einwanderung. Die mittel- und
osteuropdischen Staaten wurden sowohl Sende-, als auch Aufnahmelédnder von

Migrantlnnen. Neue Zielldnder entwickelten sich, Langzeitmigration wurde durch
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temporédre, kiirzere Migrationsbewegungen abgeldst. Pendelmigrantlnnen
bestimmten in den 1990er Jahren das Wanderungsgeschehen (vgl. Currle 2004:376).
Geringer qualifizierte ArbeiterInnen suchten meist in den Nachbarstaaten Arbeit oder
waren als KleinhdndlerInnen auf provisorischen Mairkten der Grenzregion titig
(Dietz 2004:12ff.). Wahrend der realsozialistischen Herrschaft, als Polen ein
»abgeriegeltes” Land war, stellte sich die Immigrationsfrage nicht. Im Vergleich zu
anderen EU-Staaten leben in Polen noch immer relativ wenig Auslédnderlnnen. Aber
nach 1990 gewann sie an Bedeutung.

Die gegenwirtige Zuwanderung nach Polen umfasst ein breites Spektrum an
Kategorien: Saisonarbeiterlnnen, Werkvertragsnehmerlnnen, ManagerInnen,
Fachkrifte, Asylsuchende, Fliichtlinge, Studierende, Auszubildende, EU-
BinnenmigrantInnen, irreguldare MigrantInnen und Riickkehrerlnnen. ZuwanderInnen
kommen vor allem aus Deutschland, den USA und der Ukraine (vgl. Kicinger 2010).
Seit 2004 steigt die Zahl der irreguldren Einwanderer und so genannten
SchwarzarbeiterInnen aus der ehemaligen Sowjetunion und Vietnam (vgl. Kicinger
2010).

Da Einwanderung bisher keine Massenerscheinung ist und keine schwerwiegenden
wirtschaftlichen und sozialen Probleme aufwirft, hat das Phdnomen in Polen bisher
einen geringen Stellenwert in der politischen Diskussion. Unter Fachleuten hat das
Thema dagegen an Bedeutung gewonnen. Da Polen heute zu den Grenzstaaten der
EU gehort, werden verstdrkt Grenzkontrollen durchgefiihrt. Polen ist selbst ein Land,
aus dem zahlreiche Menschen in den Westen abwandern, und wurde in den 1990er
Jahren zu einem Transitland fiir MigrantInnen aus dem Osten. Um diese Entwicklung
zu unterbinden, hat die EU Polen zur Einfiihrung einer restriktiven
Einwanderungspolitik veranlasst. Durch das Auslidndergesetz von 2003 werden die
Bedingungen fiir die Einwanderung und den Aufenthalt im Land streng geregelt.
Weiterhin wurde durch dieses Gesetz eine Visumspflicht fiir EinwohnerIlnnen aus den
Nachbarstaaten eingefiihrt (vgl. Ausliandergesetz 2003).

Seit Mitte der 1990er Jahre wurde Polen auflerdem zum Zielland fiir Zuwanderer.
Neben der Auswanderung kam die steigende Einwanderung als ein neues Phinomen

auf. Die Griinde hierfiir sind zum einen die geographisch giinstige Lage Polens
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zwischen West- und Osteuropa und seit Beginn des neuen Jahrtausends die
boomende Wirtschaft des Landes. Die Immigrantlnnen, die nach Polen kommen
lassen sich nach fiinf verschiedenen Kategorien-Gruppen unterscheiden: (1)
hochqualifizierten Fachkrdften aus dem Westen, (2)
RepatriantInnen', (3) Kurzzeitmigranten aus der fritheren Sowjetunion, (4)
asiatische Zuwanderer sowie (5) Fliichtlinge und Asylbewerberlnnen (vgl. Currle
November 2004: 69). Auffallend ist dabei vor allem, das die Zuwanderung von
Hochqualifizierten aus dem Westen erfolgt, gleichzeitig die Minderqualifizierten aus
dem Osten kommen (vgl. Currle 2004: 374), wobei unter den Zuwanderern aus dem
Westen auch viele Riickkehrer sind. Sie zieht entweder der wirtschaftliche Fortschritt
des Landes zuriick oder mangelnde Integrationserfolge im Ausland. Viele hatten gar
nicht vor dauerhaft auBerhalb Polens zu leben und nutzen jetzt ihre erworbenen
Sprachkenntnisse um fiir ausldndische Firmen zu arbeiten (vgl. Currle 2004: 374).
Die haufigsten Herkunftsldnder in den Jahren 1990 bis 2001 waren Deutschland mit
27 Prozent von 82.139 Einwanderern, die Vereinigten Staaten mit 16 Prozent, die
Russische Foderation und Kanada mit je sechs Prozent. Danach folgen die Ukraine
mit fiinf Prozent, Frankreich mit vier und andere mit 36 Prozent. Die hohen Zahlen
der Einwanderer aus Amerika und Deutschland lassen vermuten, dass es sich hier
zum grofen Teil um Riickkehrer handelt. Die Zahlen aus Landern der ehemaligen
Sowjetunion lassen sich unter anderem, aber nicht nur mit Mitgliedern der
polnischen Minderheiten in diesen Gebieten erkliren (vgl. Currle 2004: 375).

Bei der Form der Kurzzeitmigration sehen die Zahlen ganz anders aus: bis 31.
Dezember 2001 lebten 43.501 Menschen als Kurzzeitmigrantlnnen in Polen. 48 %,
also fast die Halfte davon waren UkrainerInnen, 5 % kamen jeweils aus Belarus und
Deutschland, jeweils 4 % Prozent aus der Russischen Foderation und Frankreich. Die
iibrigen 34 % entfielen auf andere Lander (vgl. Currle 2004: 369).

Als Bilanz der Aus- und Einwanderung lisst sich festhalten, dass Polen vor allem

wegen seines negativen Wanderungssaldos nach wie vor hauptsdchlich ein

18" Menschen polnischer Herkunft, die vor Generationen in das Zarenreich abgewandert oder wegen
der Annexion polnischer Territorien durch die UdSSR in den 1940er Jahren sowjetische
StaatsbiirgerInnen geworden sind. Zwischen 1998 und 2003 kehrten rund 4.000 von ihnen,
iiberwiegend aus der Ukraine und Kasachstan nach Polen zuriick.
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Auswanderungsland ist Doch obwohl die Intensitit der Immigrationsdebatte in Polen
noch begrenzt ist, tritt doch die Notwendigkeit einer Einwanderungspolitik immer
deutlicher zutage, und zwar aus zwei Griinden: Erstens ist Polen seit dem EU-Beitritt
als Transit- und Zielland fiir Migrantlnnen attraktiver geworden. Zweitens hat das
Land mit einer negativen Migrationsbilanz und seinem wirtschaftlichen Folgen zu
kdmpfen.

Betrachtet man lediglich die ,,Zahlen®, so iiberwiegt die Emigration deutlich. Im
landlichen Raum sind Einwanderer, abgesehen von Saisonarbeitern aus Ostlichen
Nachbarstaaten, kaum prédsent. In einigen Stadtbezirken Warschaus und anderer
GroBstddte macht das multikulturelle Bild die zunehmende Immigration jedoch
deutlich sichtbar. Zahlreiche Zuwanderer aus Vietnam und Armenien leben in den
grofleren polnischen Stidten. Polen entwickelt sich zum Zielland — vor allem fiir
Migrantlnnen aus seinen Ostlichen Nachbarldndern Ukraine, Belarus, Russland und
anderen Teilen der fritheren Sowjetunion. Dies ist in erster Linie darauf
zuriickzufiihren, dass Polen seit den 1990er Jahren zunichst als assoziiertes Land,
spater als Kandidat der Europdischen Union und seit 2004 als neuer EU-
Mitgliedstaat einen in Mittel- und Osteuropa vergleichsweise schnellen
wirtschaftlichen Aufschwung erlebt (vgl. Interview Grzyb 2008).

Seit dem 1. Mai 2004 ist die Republik Polen Mitglied der Européischen Union.
Neben der genannten Entwicklung in Richtung eines Ziellandes fiir Migration sind
nun verstirkt auch tempordre Arbeitsmigrationen, so genannte Pendelmigrationen zu
beobachten. Diese beziehen sich sowohl auf polnische Staatsangehorige, die
vorwiegend in Deutschland arbeiten, als auch auf Staatsangehdrige aus Léndern der
ehemaligen Sowjetunion, die nach Polen pendeln. Dabei handelt es sich bei der
Pendelmigration polnischer Arbeitsmigrantlnnen keinesfalls um ein neues
Phianomen, vielmehr ist dieses bereits vor 1989 zu beobachten. Aullerdem ist seit
dem polnischen EU-Beitritt die Arbeitsmigration in andere EU-Staaten, allen voran
ins Vereinigte Konigreich und nach Irland, angestiegen (vgl. Kaczmarczyk 2007).
Obgleich die Zahl der Zuwanderungen nach Polen seit Anfang der 1990er Jahre
angestiegen ist, blieb der Wanderungssaldo weiterhin negativ. Im Jahr 2006 ist die

Auswanderung aus Polen besonders stark angestiegen. Wihrend zwischen 1990 und
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2005 die Zahl der Auswanderer etwa 20.000 bis 25.000 Personen pro Jahr betrug,
stieg diese Zahl 2006 auf nahezu 47.000 Personen an (Wanderungssaldo 2006:
-36.100 Personen) (vgl. Mazur-Rafal 2004). Dies entspricht einer Steigerung von 111
% gegeniiber dem Vorjahr (vgl. Mazur-Rafat 2004). Dieser hohe Anstieg basiert vor
allem auf der Auswanderung polnischer Arbeitsmigrantlnnen ins Vereinigte
Konigreich, also eines derjenigen Lander, das nach dem EU-Beitritt sofort seinen
Arbeitsmarkt fiir Staatsangehorige aus den beigetretenen Lindern 6ffnete. Daten des
Labour Force Surveys der Internationalen Arbeitsorganisation (ILO) zufolge hielten
sich im dritten Quartal des Jahres 2006 etwa 438.000 polnische Staatsbiirger langer
als zwei Monate im Ausland auf (vgl. ILO 2006). Im Vergleich zum entsprechenden
Quartal des Vorjahres entspricht dies einem Anstieg um 128.000 Personen. Betrachtet
man nicht nur polnische StaatsbiirgerInnen, sondern auch Personen polnischer
Abstammung, umfasst laut Schitzungen des polnischen Staates die polnische
Diaspora (die so genannte Polonia) weltweit zwischen 15 und 18 Millionen

Menschen (vgl. GUS 2007).

Unter Repatriierung wird in Polen die von Staatlichen und anderen offentlichen
Institutionen organisierte Riickkehr von ethnischen Polen und Polinnen oder deren
Nachkommen nach Polen verstanden. Meistens befinden sich Repatriantlnnen und
deren Nachfahren aufgrund von Deportationen, Vertreibung oder Verfolgung aus
nationalen und politischen Motiven auBlerhalb des Staatsgebiets der heutigen
Republik Polen. Unmittelbar nach dem Umbruch von 1989 wurde seitens der
Regierung das polnische Repatriantenprogramm aufgelegt (vgl. Weinar 2006). Damit
sollte eine Moglichkeit geschaffen werden, die es ethnischen Polen und Polinnen
ermdglicht sich wieder in Polen anzusiedeln und die polnische Staatsbiirgerschaft
zuriick zu erhalten.

Seinen Ursprung hat das Programm in der polnischen Tradition des
ius sanguinis dem polnischen Abstammungsprinzip. Dieses Prinzip ist im polnischen
Staatsbiirgerschaftsrecht verankert und besagt, dass das Heimatland fiir alle
zugdnglich ist (vgl. Kicinger 2005:23). Das Repatriierungsgesetz bildet einen

wichtigen Teil der polnischen Migrationspolitik nach 1989, nicht zu letzt weil es seit
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Beginn der Wiedererrichtung des polnischen Staats 1918 bis
heute' kontinuierlich gesetzlich verankert war (vgl. Kicinger 2005:23). Wihrend der
Nachkriegsjahre bis in die 1950er Jahre kamen zahlreiche Umsiedlerlnnen in
regelrechten Repatrisierungswellen nach Polen zurlick. Aufgrund  politischer
Restriktionen seitens der sozialistischen Machthaberlnnen scheiterte jedoch eine
vollstindige Repatrisierung. Erst nach der politischen Wende 1989 erwachte ein
neues politisches Interesse an einem Repatrisierungsprogramm. Die Hauptmotivation
der Repatriierungspolitik besteht in einem hohen Verantwortungsgefiihl und einer
moralischen Verpflichtung gegeniiber den eigenen Landsleuten und deren
Nachkommen, die in den Osten der ehemaligen UdSSR zwangsumgesiedelt wurden.
Die zahlenmiBig groBte Gruppe von Repatriantlnnen sind heute Nachfahren
polnischer BiirgerInnen, die unter Stalin nach Kasachstan, in andere Zentralasiatische
oder aus ehemaligen polnischen Gebieten in die heutige Ukraine, nach Belarus und
Litauen verschleppt wurden. Am 14. Mai 1996 wurde daher gemifl einem
Ministerratsbeschluss das neue Repatrisierungsprogramm, als stindiges Element
staatlicher Politik den Auslandspollnnen gegeniiber geschaffen. Gleichzeitig wurde
die Programmatik damit ein Bestandteil der beginnenden Entwicklung der
polnischen Migrationspolitik (vgl. Kicinger 2005:24). Im Auslédndergesetz von 1997
wurde ein Repatriantenvisum verankert, das zur Niederlassung in Polen, zur Erwerb
der polnischen Staatsbiirgerschaft und zur Teilnahme am Repatriantenprogramm
berechtigte (vgl. Auslidndergesetz von 1997). Personen, die ihre polnische Herkunft
nachweisen konnten, hatten nun die Moglichkeit weltweit in einem polnischen
Konsulat ein Repatriantenvisum zu erhalten. Aulerdem konnten sie sich um die
polnische Staatsbiirgerschaft bemiihen. Die Novellierung des Repatriantengesetzes
von 2000 basierte hauptsdchlich auf deutschen Konzepten (vgl. Kaczmarczyk/
Turowicz 2008:141) und verdnderte die polnische Politik gegeniiber den
Repatriantlnnen grundlegend. Die Zielgruppe wurde auf Personen aus den
asiatischen Republiken der ehemaligen UdSSR beschrinkt. Die finanziellen
Verantwortung fiir die Bewéltigung der Integrationsleistungen wurde komplett an die

Kommunen und Wojewdschaften abgegeben (vgl. Kicinger 2005:24f).

19 Abdnderungen wurden im polnischen Staatsbiirgerschaftsgesetz von 1920 in den Jahren 1951 und
1962 vorgenommen.
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Repatriantlnnen miissen spezielle Programme, beispielsweise Hilfe bei der
Wohnungs- und Arbeitssuche angeboten werden. Die Gesetzesdnderung fiithrte zu der
Praxis, dass Repatriantlnnen vor der Einreise eine Wohnung nachweisen miissen. Ein
Aufl., die durch den angespannten polnischen Wohnungsmarkt zu einer Hiirde
geworden ist. Die Verschérfung der Repatriantenpolitik fiihrte zu einem Riickgang
der Antrdge. Zwischen 1997 und 2005 wurden 3392 Repatriantenvisas ausgestellt,
inklusive der Familienangehorigen durften 4966 Personen nach Polen einreisen. Der
iiberwiegende Teil der Menschen kam aus Kasachstan (vgl. Alscher 2008:4). In den
letzen Jahren ist die Zahl der Rapatriantlnnen weiter merklich zuriickgegangen, das
Programm wird von Fachleuten als nicht sehr erfolgreich bewertet (vgl. Interview
Prus/ Lewandowski 2007). Ein Grund hierfiir ist das schwindende Wohlstandsgefille
zwischen Kasachstan und Polen, ethnische Polen der 2. und 3. Generation sprechen
kaum noch polnisch und sind im Geburtsland sozial verwurzelt.

Mit der (nicht ganz freiwilligen) Einfiihrung der Visapflicht gegeniiber seinen
Nachbarn entflammte nach dem EU-Beitritt in Polen eine Debatte, wie es moglich
sei allen Personen polnischer Herkunft die Einreise und Einwanderung zu
ermOglichen. Seit den 1990er Jahren hatte die polnische Regierung vergeblich
versucht eine Losung fiir beide Aspekte zu finden. Erst im Marz 2008 gelang es, die
Karta Polaka einzufiihren. Dabei handelt es sich um ein Dokument, dass die
Zugehorigkeit zur polnischen Nation bestétigt und den Status von ethnischen Polen
und Polinnen wiéhrend ihres Aufenthalts auf polnischem Staatsgebiet regelt.
Inhaberlnnen der Karta Polaka genieBen gegeniiber anderen Auslédnderlnnen
verschiedene Privilegien. Sie erhalten ein Einreise- und langfristiges Visa und
Zugang zu kostenlosen Bildungs- und Gesundheitseinrichtungen. Sie diirfen einer
Erwerbstitigkeit oder Ausbildung nachgehen. Im Gegensatz zum Repatriantenvisum
berechtigt die Karta Polaka aber weder zur dauerhaften Niederlassung noch zum
Erwerb der Staatsbiirgerschaft. Auch sind Karten-Inhaberinnen nicht dazu berechtigt
an staatlichen Sozialleistungen teilzuhaben (vgl. Alscher 2008:3). BewerberInnen fiir
die Karta Polaka miissen polnische Vorfahren, eine Verbundenheit mit der polnischen
Kultur und mindestens passive Sprachkenntnisse nachweisen. Die Karta Polaka

konnen ethnische Polen und Polinnen aus den Republiken der Sowjetunion, aus
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Belarus, Estland, Litauen, der Republik Moldau, der Russischen Forderation und der

Ukraine beantragen.

In der Nachkriegszeit lebten in Polen de Facto kaum Auslidnderlnnen. Anders als
beispielsweise in der DDR schloss Polen keine Anwerbe- und
Ausbildungsprogramme mit so genannten Bruderstaaten ab. Menschen von auflen
wurden im kommunistischen Polen eher misstrauisch bedugt und nicht selten als
Spitzel oder Agenten mit ,,Spezialauftrigen* (vgl. Grzymala/ Okolski 2003:46f.)
wahrgenommen. In der polnischen Verfassung von 1952 gab es nur eine einzige
Regelung, die sich mit Ausldndern befasste und zwar den Artikel 88 der Asyl
gewihrt: ,,Die Volksrepublik Polen gewdhrt Biirgern fremder Staaten Asyl, wenn
diese verfolgt werden wegen Verteidigung der Interessen von arbeitenden Massen,
wegen nationalem Befreiungskampf oder wissenschaftlicher
Tdtigkeit “(Polnische Verfassung von 1952). In den 1950er Jahren ersuchten
Griechlnnen und Mazedonierlnnen und in den 1970er Jahren Chilenlnnen , die in
diesen Jahren in ihren Lindern verfolgt wurden um Asyl (vgl. Kicinger 2010, vgl.
Alscher 2008).

Durch die Grenzoffnungen im Jahr 1989 wurde Polen pldtzlich mit immensen
Fluchtbewegungen konfrontiert. *Die friihen 1990er Jahre waren in ganz Europa von
einer regelrechten Panik um die Themen Asyl und Flucht gepriagt. Die
Westeuropdischen Staaten reagierten mit einer Serie von Restriktionen, die den
Eindruck vom Bau einer ,,Festung Europa® manifestierten. Das System, welches
wihrend des Kalten Krieges darauf ausgelegt war Fliichtlinge aus dem Osten
aufzunehmen, wandelte sich nun in ein non-entrée regime (vgl. Castles/ Miller
2003:107), das aus Exklusion und Kontrolle der asylsuchende Fliichtlinge aus dem
Stiden ausgelegt wurde. Die mittel- und osteuropdischen Transformationsstaaten
wurden von den Mitgliedern der Europdischen Gemeinschaft zu sicheren Drittstaaten
erklirt. Castles und Miller fassen die damalige Situation wie folgt zusammen:
wDiversion policies: by declaring Central European countries such as Poland,
Hungary and the Czech republic to be ‘safe third countries’, Western European

countries could return asylum seekers to these states, if they had used them as transit
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routes” (Castles/ Miller 2003:106). Polen, das in den 1980er Jahren selbst zu den
Landern gehorte aus dem die Menschen zahlreich nach Westen ausgewandert waren,
wandelte sich nach dem Zusammenbruch der sozialistischen Staatengemeinschaft
zum Aufnahmestaat flir Fliichtlinge. Der eigentliche Wendepunkt l4sst sich anhand
eines konkreten Ereignissen festmachen:1990 schob Schweden aufgrund der sicheren
Drittstaatenregelung 600 asylsuchende Fliichtling nach Polen ab, das sie von dort
eingereist waren. (vgl. Miiller 2011, vgl. Weinar 2006). Praktisch tiber Nacht sah sich
Polen mit der Aufnahme von Fliichtlingen konfrontiert. In der Folgezeit wurden von
Polen die  entsprechenden internationalen Konventionen und Ubereinkommen
unterzeichnet.

Im September 1991 ratifizierte Polen die Genfer Fliichtlingskonvention und das New
Yorker Zusatzprotokoll iiber die Rechtsstellung von asylsuchenden Fliichtlingen.
AuBlerdem wurde in den frithen 1990er Jahren mit dem Aufbau einer Fliichtlings-
und Asyladministration begonnen. Die Ausldnderbehodrde,
Unterbringungseinrichtungen, geschlossene Unterkiinfte und
Abschiebehafteinrichtungen wurden errichtet. Zu der Zeit entstanden auch erste
Nichtregierungsorganisationen, die sich in der Rechtsberatung und in der Betreuung
von Asylsuchenden Kompetenzen aneigneten. Dieser Prozess wurde nicht zuletzt
durch finanzielle Forderung durch die Europdische Union und insbesondere den
Nachbarstaat Deutschland beeinflusst.

Seit 1993 existiert das Riickiibernahmeabkommen mit Deutschland, das Polen seither
verpflichtet, illegal iiber Polen eingereiste Ausldnderlnnen zuriick zu nehmen. Bis
1996 erhielten diese Transitmigrantlnnen in Polen ein "administratives Visum", das
sie aufforderte, Polen binnen einer bestimmten Frist zu verlassen (vgl. FFM 1998a).
Dann erfolgte eine Verschirfung der Bestimmungen. Mitte 1998 lief die "Akcja
Obcy / Aktion Fremde" an, eine Gemeinschaftsaktion von Grenzschutz und Polizei
mit stdndigen Razzien gegen Fliichtlinge und Migrantlnnen. Allein im ersten Jahr
fiihrte diese Aktion zu 6.000 Abschiebungen (vgl. FFM 1998).

Seit der Anderung der polnischen Verfassung am 2. April 1997 ist das Recht auf Asyl
in Artikel 56 (1) und (2) Bestandteil der Verfassung geworden. Durch den Erlass des

ersten polnischen Ausldndergesetz von 1997 sind die Bestimmungen fiir ein
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Asylanerkennungsverfahren, Erteilung oder Ablehnung des Fliichtlingsstatus
verankert. (vgl. Ausliandergesetz 1997). Die erste Version von 1997 wurde 2001
erstmals Uberarbeitet, um die Gesetzgebung den Anforderungen der Europidischen
Union wihrend des Beitrittsverfahrens anzupassen. In den Jahren bis zum EU-
Beitritt wurde die Asylgesetzgebung immer weiter entwickelt und so zum
,europdisiertesten Feld* der polnischen Migrationspolitik (vgl. Kicinger/ Weinar/
Gorny 2007:185). Kurz vor dem EU-Beitritt Polen traten am 1. September 2003 zwei
neue Gesetze in Kraft: das (komplett {iberarbeitete) Auslédndergesetz und das
Auslénderschutzgesetz. Eine Konkretisierung der polnischen Migrationspolitik und

Vertiefung der gesetzlichen Grundlagen erfolgt anschlieend in Kapitel 4.2.
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4. Die Entwicklung der polnischen Migrationspolitik im

Zuge des Transformations- und EU-Beitrittsprozesses

Im Vergleich mit anderen EU-Mitgliedsstaaten verfiligt Polen iiber eine relativ kurze
Einwanderungsgeschichte. Uber Jahrhunderte hinweg war Polen ein
Auswanderungsland. Die polnische Migrationspolitik zwischen 1945 und 1989 war
zeitweise deutlich liberaler als in anderen Léndern des Ostblocks und dennoch durch
Prinzipien der Isolation geprégt: restriktive Pass— und Ausreisebestimmungen,
restriktive Einreiseregelungen und der Abwehr jeglicher Einwanderungsbewegungen.
Asyl wurde duBerst begrenzt gewihrt: vornehmlich wurde es Kommunistinnen
bewilligt die vor Junta-Regimen auf der Flucht waren (vgl. Iglicka 2005, vgl. Kapitel
3.2.2.4). Polen gehorte nach 1989 zu einem der d&rmsten Lénder in Europa und war
fiir EinwandererInnen als Zielland zunichst nicht sehr attraktiv. Doch in den 1990er
Jahren fiihrte die Transformation der politischen und wirtschaftlichen Strukturen
Mittel- und Osteuropas zu neuen Migrationstrends, die in allen Lindern der Region,
insbesondere in Polen sichtbar wurden (vgl. Wallace 2005). Im Vergleich mit anderen
EU-Mitgliedsstaaten sind die Einwanderungszahlen zwar noch relativ gering, doch
wihrend der letzten zwei Jahrzehnte kamen Tausende EinwanderInnen nach Polen
(vgl. Weinar 2006, vgl. Iglicka 2007:263ff.). Die Systemtransformation, der
wirtschaftliche Aufschwung hat die Einwanderung begiinstigt und das
Migrationssystem wurde aufgrund der Vorgaben der Europdischen Union sehr strikt

angebaut. Agnieszka Weinar hilt dazu fest:

“Polish immigration policy developed under the influence of quite different

factors from those commonly recognised in the literature. Neither the
economic need for immigrants labour nor socially destabilising large inflows
of asylum seekers, or political and public debates on immigration had real
impact on this policy. The pillars of the Polish immigration policy were: the
system’s transformation and European integration” (Weinar 2006:25).

In enormer Geschwindigkeit musste Polen wéhrend des dreifachen
Transformationsprozesses eine migrationspolitische Infrastruktur aufbauen. Die
Konstituierung der Migrationspolitik fand fast von Beginn an unter dem

aullenpolitischen Druck der Europdischen Union statt. Dies unterscheidet Polen von
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den klassischen Einwanderungsldndern, die ihre Einwanderungspolitik lange an
nationalstaatlichen Interessen orientierten und formulieren konnten.

Die ersten wichtigen migrationspolitische Entscheidungen in Polen fielen in eine
Zeit, in der Angleichungsprozesse zwischen den Einwanderungsldndern vollzogen
und multilaterale Abkommen bestanden: Das heifit aber nicht, dass eigene politische
Interessen bei der Ausgestaltung des Politikbereichs Migration, beispielsweise der
Migrationsdoktrin tiberhaupt keine Rolle spielten (vgl. Weinar 2006, vgl. Kicinger
2010). Die polnische Migrationspolitik wurde Anfang der 1990er Jahre von einem
Kreis von BeamtInnen und VertreterInnen von Nichtregierungsorganisationen (NRO
's) entwickelt (vgl. Szonert 2000:56). Westeuropa wurde zum Hauptbezugspunkt bei
der Ausgestaltung der Bestimmungen fiir Ein- und Auswanderung. Einerseits wurden
Erfahrungen und Losungskonzepte der westlichen Staaten freiwillig kopiert,
andererseits geschah die Entwicklung der Einwanderungspolitik durch immensen
Druck seitens der westlichen Nachbarn und spiter der EU (vgl. Interview Prus/
Lewandowski 2008). Um die Anfidnge der polnischen Migrationspolitik seit 1989
verstethen und deren Einflussfaktoren analysieren zu konnen, ist es notwendig
zundchst den Verlauf der Systemtransformation, den Aufbau eines europdischen
Migrationsregimes und die Vorbereitungen Polens auf den EU-Beitritt zu
rekonstruieren. Die darauf folgende EU-Osterweiterung hat zu einer signifikanten
Dynamisierung der Wirtschaft in Ost und West gefiihrt. Enge O6konomische
Beziehungen zwischen den benachbarten Regionen in Mittel- und Osteuropa sind
eine Voraussetzung fiir die Herausbildung von Migrationssystemen. Die Bewegung
von Kapital, Giitern und Informationen korrespondiert mit der Bewegung von
Personen, die 6konomische, politische und kulturelle Integration findet also ihre
Entsprechung in betridchtlichen grenziiberschreitenden Bewegungen von Personen.
Diese umfassen Tourismus, Geschéftsreisen, Auslandsstudium sowie temporére oder
dauerhafte Arbeits- und sonstige Migrationen (vgl. Kritz/ Lim/ Zlotnik 1992). Die
europdische Integration hat zu einer erh6hten geographischen Mobilitdt von Personen
gefiihrt. Im Laufe der Vorbereitungen auf die EU-Mitgliedschaft erklédrten sich die
EU-Beitrittskandidaten bereit, den gesamten Acquis Communitaire im Bereich Justiz

und Innenpolitik zu {iibernehmen. Eine besondere Herausforderung fiir die EU-
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Beitrittskandidaten stellte die Tatsache dar, dass sich im Vorfeld des EU-Beitritts
2004 das EU-Recht beziiglich der Steuerung von Asyl- und Migration parallel
stindig weiter entwickelte, wie im folgenden aufzuzeigen sein wird. Den
Beitrittskandidaten fehlte bis zum Beitritt jegliches Mitgestaltungsrecht, jede
Verhandlungsmoglichkeit. Die Rechtslosungen wurden in Briissel entworfen und
anschlieBend in Polen und anderen mittel- und osteuropdischen Staaten

implementiert.

4.1. Ausgangslage:
Die Europdisierung der Asyl- und Migrationspolitik nach 1989

Jedes europdische Land hat seine eigene Migrationsgeschichte und damit verbunden
eigene Erfahrungen, Traditionen und eine eigene Politik. Viele europdische Staaten
waren bis in die 1990er Jahre traditionelle Auswanderungsldnder, darunter Portugal,
Spanien, Italien sowie Irland und mit der EU-Osterweiterung von 2004 um zehn
Lander haben sich diese Aspekte noch verstiarkt. Der Staatenbund der Europédischen
Union ist durch die letzten Erweiterungsrunden 2004 und 2007 auf 27
Mitgliedsstaaten mit circa 450 Millionen Menschen angewachsen. Laut EUROSTAT
befanden sich 2009 zirka 18 Millionen Menschen aus Nicht-EU-Staaten darunter
(vgl. EUROSTAT 2009). Nicht mit eingerechnet sind irregulire Wandernde, deren
Zahl naturgemél nicht genau zu ermitteln ist. Europa ist zum Ziel von Menschen aus
aller Welt geworden. Doch wihrend die Europdische Union die Integration ihrer
Mitgliedsstaaten, sowie die Mobilitdit und Flexibilitit von EU-Biirgerlnnen
vorantreibt, werden die Aullengrenzen abgeriegelt. Europa ist zu einer Festung mit
offenen Grenzen im Innern und umso schirfer bewachten Grenzen nach auflen
geworden. Bei den Wanderungsmotiven der Europderlnnen stehen bei den
Binnenwanderungen innerhalb des Kontinents sowie bei den Auflenwanderungen
iiber seine Grenzen hinweg Okonomische, berufliche und soziale Motive im
Vordergrund. Die Geschichte der europdischen EU-Migrations- und Asylpolitik ldsst
sich in drei verschiedene Phasen unterteilen: in der ersten Phase von 1957 bis 1990

wurde eine koordinierte Politik von den Mitgliedsstaaten eingeleitet. Von 1990 bis
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1997 folgten erste Schritte zwischenstaatlicher Zusammenarbeit und aktuell wird in
der dritten Phase von den Mitgliedsstaaten versucht Migrationspolitik als
gemeinschaftliches Politikfeld zu etablieren. Fiir die vorliegende Untersuchung fallen
allerdings nur die Entwicklungen ins Gewicht, die fiir die Ausgestaltung der
polnischen Migrationspolitik unmittelbar eine Rolle spielten. Daher wird der
Hauptfokus auf die Phase nach 1990 gerichtet. In einem weiteren Unterkapitel wird
gezeigt, dass sich vor diesem Hintergrund das Politikfeld der polnischen

Migrationspolitik ebenfalls in Phasen herausgebildet hat.

4.1.1. Die Vergemeinschaftung von Asyl-, Einwanderungs- und Visarecht

In der ersten Phase europdischer Migrationspolitik, d.h. von 1957 bis 1990 haben die
EG-/EU-Mitgliedsstaaten verschiedenen Methoden entwickelt und Abkommen
initiiert, um Migrationsbewegungen nach und aus Europa zu steuern. Es wurde
begonnen, auf europdischer Ebene die Kooperation zwischen den Regierungen der
Europdischen Gemeinschaft im Rahmen des Ministerrates, der Europidischen
Kommission und der so genannten Trevi-Gruppe in Fragen von Einwanderung, Visa-
Bestimmungen, Grenzkontrollen und Asyl voranzutreiben (vgl. Schwenken
2006:96). Ziel war und ist eine gemeinsame Migrationspolitik, allerdings konnte
dieses bisher nicht erreicht werden. Der Trend hin zur Vergemeinschaftung brachte
die Schaffung von Pufferzonen und Vorverlagerung der EG-/EU-Aulengrenzen mit
sich. Die Folgen waren Ausschluss, von Menschen, Kontrolle und Verhinderung von
Migration. Die Europédische Union verfiigt liber ein innen- und ein auflengerichtete
Migrationsregime. Dabei wird fiir die internen Bewegungen oftmals von Mobilitét,
fiir die von auBBen kommenden aber von Migration gesprochen. Als Kontext fiir die
vorliegende Untersuchung interessiert die auflengerichtete Migrationspolitik, sprich
das externe Migrationsregime der EU. Dabei sind zwei Grundprinzipien der EU
ausschlaggebend: Erstens wird angenommen, dass die Prdvention unerwiinschter
Anderungen nur dann erfolgreich sein kann, ,, (w)enn die MafSnahmen am Anfang der
Migrationskette “ ansetzten, d.h. dass die EU-Staaten ,, Frieden, politische Stabilitdit,
Menschenrechte, demokratische Grundsdtze und eine nachhaltige wirtschaftliche,

soziale und umweltpolitische Entwicklung in den Herkunftslindern*
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KOM 2001/672) fordern. Zweitens werden viele Abkommen mit einer
., Migrationsklausel “ versehen (KOM 2006/26): Die Zahlung von Entwicklungshilfe
wird meist an die Kooperationsbereitschaft eines Staates im Feld der
Migrationspolitik gekoppelt und spielt auch im Fall Mittel- und Osteuropas eine
Rolle. Zeigt sich ein Staat nicht ausreichend kooperativ, sind EU-Zahlungen, weitere
Schritte zu einer vertieften wirtschaftlichen Zusammenarbeit mit der EU oder auch
das Vorankommen des EU-Beitrittsprozesses gefahrdet.

Die Politikentwicklung im Bereich Asyl, Einwanderung und Visa
wird auf europdischer Ebene von zwei Faktoren beherrscht: Einerseits ist sie noch
immer von der Angst vor einem Massenansturm von Fliichtlingen geleitet und das
obwohl die Anzahl von asylsuchenden Menschen in Europa in den letzten Jahren
stark zuriickgegangen ist (vgl. EUROSTAT 2011). In der Offentlichkeit kursiert das
Bild von so genannten Wirtschaftsmigrantlnnen, die die Beantragung von Asyl
lediglich missbrauchen, um in Die EU-Staaten einreisen zu diirfen. Verkniipft damit
ist immer die Angst um den europdischen Arbeitsmarkt und das Wohlfahrtsmodell.
Andererseits ist die Politikentwicklung durch die wachsenden demografischen
Engpisse geprigt, die den Arbeitsmarkt beeinflussen. In Europa entsteht ein
Arbeitskraftemangel, der sich nach Meinung von Wirtschaftsstrateglnnen nur durch
Arbeitsmigrantlnnen beheben ldsst.

Aus diesen Griinden haben die EU-Mitgliedsstaaten seit den 1980er Jahren ein
Vertragsnetzwerk geschaffen, welches Migration im Interesse der Gemeinschaft
steuern soll. Auflerdem wurde eine Reihe von Riickiibernahmeabkommen mit den
unmittelbaren Nachbarstaaten der EU und Nicht-EU-Mitgliedern geschlossen.
Dadurch konnen Asylsuchende deren Antrag in einem der EU-Staaten abgelehnt
wird, MigrantInnen und Fliichtlinge aus Europa abgeschoben beziehungsweise schon
von der Einreise in die EU abgehalten werden. Durch eine Reihe von Bestimmungen
und Vertragen entstanden entlang der EU-AufBlengrenze Streitkréfte, die das Passieren
kontrollieren sollen. Dabei konkurrieren zwei Prinzipien miteinander: zum einen der
Menschenrechtsschutz, die Garantie der Freiheitsrechte und zum anderen die
Abschottung Europas vor unerwiinschter Zuwanderung. Diese Ansétze lassen sich in

Vertragen und Vereinbarungen erkennen, auf die im folgenden Kapitel ndher
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eingegangen wird.

4.1.2. Beginn einer europiischen Kooperation

Nachdem wéhrend der ersten Entwicklungsstufe bis 1990 eine koordinierte Politik
von der Mitgliedsstaaten eingeleitet wurde, sollte in einem zweiten Schritt von 1990
bis 1997 der Ausbau der zwischenstaatlichen Zusammenarbeit im Mittelpunkt
stehen. Doch fiir die Ausarbeitung einer gemeinsamen Asyl- und Migrationspolitik
kam erschwerend hinzu, dass sich die politische Lage mit dem Fall der Mauer und
dem Ende des sowjetischen Machtbereichs fundamental dnderte. Sehr schnell
wurden die europdischen Partner von der Sorge geplagt, dass der seit Jahren kritisch
beobachtete Anstieg der Asylbewerberzahlen nun uniibersehbar werden kénnte. In
Deutschland dauerte es nicht lange und das Asylrecht wurde zur Disposition gestellt.
Seine Bedeutung als politisch-ideologisches Instrument zur Aufnahme von
Fliichtlingen aus dem Ostblock hatte es verloren. Bis 1989 waren Ost-West-
Fliichtlinge willkommene Uberldufer im Wettstreit der Systeme, beteiligten sie sich
doch an einer ,,Abstimmung mit den FiiBen“ und lieferten damit einen
uniibersehbaren Nachweis fiir die Anziehungskraft des Westens. Doch die, die
ehemals als Verfolgte des Kommunismus bemitleidet wurden, wandelten sei sich
nach 1989 in der deutschen Wahrnehmung und im Sprachgebrauch zu
., Wirtschaftsfliichtlingen* und ,,Scheinasylanten“. Durch die Offnung der Grenzen
wuchsen in den westlichen Staaten Angste vor einem Massenexodus, der nach
verschiedenen Projektionen in den folgenden Jahren Millionen von Menschen
umfassen sollte. Die Zahlen, die kursierten reichten von 4 bis 48 Millionen (vgl.
Bade 2000: 386f.)" Diese Sorge war der Hauptbeweggrund sich auf ein Abkommen
iiber die Zusténdigkeit bei der Priifung von Asylantrdgen zu einigen. Unter den EG-
Staaten wuchs das Interesse, neue Kooperationen in Grenz-, Asyl-, und
Migrationsfragen einzugehen.

Bereits 1990 gab es eine Reihe von Vorstellungen zur Kontrolle und Begrenzung von
Migration. Seit lingerer Zeit war an einer Ubereinkunft gearbeitet worden und einzig
dariiber erreichten die Staaten relativ schnell Einigkeit, so dass am 15. Juni 1990 von

den damaligen zwolf Mitgliedsstaaten das Dubliner Ubereinkommen (DU 1990
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ersetzt durch die Dublin-1I-Verordnung 2003) als ersten rechtsgiiltiger Text in
Hinblick auf eine gemeinsame Asylpolitik unterzeichnet werden konnte. Im Jahr
1990 galt es fiir die Mitgliedsstaaten drei Problemfelder zu 16sen: Erstens sollten
Kriterien zur Bestimmung der Zustindigkeit eines Mitgliedsstaates fiir die Priifung
eines Asylantrages festgelegt werden. Das Recht Asyl zu suchen wurde
eingeschrinkt, da nur noch der Mitgliedsstaat zustdndig sein sollte, der von dem
Schutzsuchenden als erster ,sicherer Staat® betreten wurde, der das Visum
ausgestellt oder der eine irreguldre Einreise nicht verhindert hatte (vgl. Roos 2005: S.
362f.). Damit war ein zweites Ziel verbunden: bei einer Weiterwanderung der
Asylbewerber sollte das so genannte ,,Asylum-Shopping®, die mehrmalige
Asylbeantragungen in verschiedenen Mitgliedsstaaten verhindert werden. Die
Priifung der Antrdge sollte nach nationalem Recht erfolgen. Die Entscheidungen
sollten aber fiir das gesamte Territorium der EG Giiltigkeit haben. Den
protektionistischen Charakter des Abkommens erkennt man daran, dass als
Asylantrdge nur jene zugelassen werden sollten, die unter Berufung auf die Genfer
Konvention gestellt wurden (vgl. Lavanex 2001). Drittens wollte man dem
Phanomen des ,, Refugee-in-Orbit*“ zu begegnen. Antragsstaaten sollten sich fiir die
Asylbewerber verantwortlich fiihlen und sie nicht in den nidchsten Staat abschieben
konnen.

Das Dubliner Ubereinkommen bedeutete aber noch keine Harmonisierung des
materiellen Asylrechts, sondern nur eine punktuelle Annidherung der Asylpraktiken
(vgl. Tomei 1997:31). Als Folge dieser Regelung konnte die gleichmifBige Belastung
der Mitgliedsstaaten nicht erreicht werden. TransitmigrantInnen, die eigentlich in die

EU weiterreisen wollten mussten in den Staaten hinter den Aullengrenzen der EU

2 Sichere Drittstaaten“-Regelung und Riickiibernahmeabkommen: Anfang der 1990er Jahre wurde
von Deutschland ein Mechanismus entwickelt, den Druck auf die Nachbarlinder zu erhdhen,
niemanden mehr durchzulassen: Die Konstruktion der ,,sicheren Drittstaaten. Aufgrund der Sicheren
Drittstaaten-Regelung konnen Asylantrige als ,,offensichtlich unbegriindet™ abgelehnt werden, wenn
der oder die Asylsuchende aus einem ,sicheren Drittstaat kommt, in das er zuriickgesandt werden
kann. Der Begriff und das Konzept des ,,Sicheren Drittstaates” ist seit dem so genannten
Asylkompromiss von 1992 nicht mehr aus dem Asylrecht wegzudenken. Um die Voraussetzungen fiir
die Einstufung als ,,sicherer Drittstaat zu erfiillen, muss der jeweilige Staat folgende Konventionen
und Abkommen ratifiziert haben und anwenden: GFK und New Yorker Zusatzprotokoll von 1967,
Europidische Konvention zum Schutz der Menschenrechte von 1950, Internationaler Pakt iiber die
biirgerlichen und politischen Rechte von 1966.
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beispielsweise in Polen einen Asylantrag stellen. Das Dubliner Ubereinkommen trat
am 01.September 1997 in Kraft und wurde innerhalb der Europdischen Union durch
die so genannte Dublin-1I-Verordnung vom 18. Februar 2003 ersetzt. Sie ist eine
Verordnung der Europdischen Union, die, zur Festlegung der Kriterien und
Verfahren zur Bestimmung des Mitgliedstaats, der fiir die Priifung
eines von einem Drittstaatsangehorigen in einem Mitgliedstaat gestellten
Asylantrags zustdndig ist” (ECRE 2006). Durch diese Verordnung wollen die EU-
Mitgliedsstaaten erreichen, dass Asylsuchende nur eine Asylantrag innerhalb der
Unterzeichnerstaaten stellen konnen. Stellen Asylsuchende dennoch einen Asylantrag
in einem anderen Staat, wird dort kein Asylverfahren durchgefiihrt, sondern die
Person in den zustindigen Staat gebracht. Meist ist das der erste EU-Mitgliedsstaat,
iiber dessen Grenzen sie legal oder illegal eingereist ist. Die Dublin-II-Verordnung
(vgl. (vgl. 2003/342/EG) zog eine Verschiarfung der Kontrollen an den EU-
Auflengrenzen mit sich, da Staaten wie Polen die nachfolgenden Asylverfahren und
die damit verbundenen Kosten flirchten. Seit dem 1. Mai 2004 wird in Polen die
Dublin II-Verordnung in Verbindung mit EURODAC (vgl.2000/2725/EG)
angewandt. Nach offiziellen Verlautbarungen sind dreizehn Anlagen zum Einscannen
von Fingerabdriicken beschafft worden, die sich in Warschau, am Grenziibergang
Terespol und bei verschiedenen Einheiten des Grenzschutzes befinden (vgl.
Interview Pilaszkiewicz 2007). Fiir die Zusténdigkeitsiiberpriifung gemafl Dublin-II-
Verordnung ist die polnische Ausldnderbehorde (URIC; heute UdSC) zustdndig.
Zwischen Polen und der Bundesrepublik Deutschland wurde ein Abkommen
geschlossen, dass Riickiiberstellungen gemi3 der Dublin-II-Verordnung an den
Grenziibergingen Kolbaskowo, Olszyna, Swiecko und Zgorcelec durchgefiihrt
werden sollen. (vgl. Interview Pilaszkiewicz 2007). Seit dem 1. Mai 2004 wurden
die meisten Ubernahmeantriige aus der BRD an Polen (vgl. Interview Pilaszkiewicz
2007). Von Menschenrechts- und Fliichtlingshilfeorganisationen wird heftige
Kritik an der Dublin-II-Verordnung (vgl. 2003/342/EG) geduBert:

,Neben der vollstindigen Verweigerung menschenwiirdiger
Aufnahmebedingungen fiir ,, Dublin II-Fdlle “, ist ein grofies Problem, dass die
sozialen Aufnahmebedingungen, zum Beispiel Unterbringungsstandards,
materielle Leistungen und Zugang zur Gesundheitsversorgung, sich in den
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Mitgliedstaaten sehr unterschiedlich gestalten. Zum Beispiel stehen
gegenwdrtig keine oder extrem eingeschrinkte psychiatrische
Versorgungseinrichtungen fiir Folteropfer und traumatisierte Fliichtlinge in
der Tschechischen Republik, Ungarn und Polen zur Verfiigung*
(ECRE 2006/ Dt. Ubersetzung Pro Asyl 2006).

Nahezu zeitgleich zur Unterzeichnung des Dubliner Ubereinkommen wurde am 19.
Juni 1990 das Schengen-I-Abkommen von 1985 durch das Schengener
Durchfiithrungsiibereinkommen (,,Schengen II*, 1990) ergidnzt. Bis auf
GrofBbritannien und Irland sind diesem Abkommen bisher alle EU-Mitgliedsstaaten
beigetreten (vgl. Tomei 2001:53). Der Entwurf des Abkommens lag bereits Mitte
1988 vor (vgl. Lavanex 2001:911f.), doch wurde durch die Wende der politischen
Ereignisse, den Fall der Berliner Mauer zunichst die Unterschrift verweigert. Die
Unterzeichnung fand daher erst am 19. Juni 1990 statt.. Darin sind die Mallnahmen
konkretisiert, die im Ubereinkommen von Schengen , besser bekannt als das
Schengener Abkommen (Schengen I) 1985 von Deutschland, Frankreich und die
Benelux-Staaten als ErsatzmaBnahmen fiir den Wegfall der Binnengrenzkontrollen
festgelegt worden waren (vgl. Sturm/ Pehle 2006: 166-170). Das Schengener
Durchfithrungsiibereinkommen weitete 1990 den Kompetenzbereich der
Grenzschutzkrifte immens aus:

,,The Schengen Implementing Convention of 1990 (SIC) provides for
extensive police cooperation not only for the purpose of prosecuting crimes
committed, but also for proactive surveillance in the alleged interest of public
order and security as well as , State Security. This includes intelligence
gathering and comprehensive automated data exchange on persons not
suspected of any offence under criminal law* (Busch 1996/1997:4).
Nach In-Kraft-Treten dieses Abkommens wurden 1995 die Kontrollen an den
Binnengrenzen zwischen den Unterzeichnerstaaten aufgehoben und eine einzige EU-
AuBengrenze geschaffen. Der Wegfall der internen Kontrollen sollte durch die
Kontrolle der gemeinsamen AufBengrenzen ersetzt werden. Entlang dieser Grenze
galten gemeinsame Vorschriften hinsichtlich der Erteilung von Visa, des Asylrechts
und der Kontrolle an den AuBengrenzen, um den gemeinsamen Personenverkehr

zwischen den Unterzeichnerstaaten ohne Beeintrdchtigung der 6ffentlichen Ordnung

zu ermoglichen. Um die Aspekte Freiheit und Sicherheit in Einklang zu bringen,
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wurde ergidnzend zur Freiziigigkeit so genannte AusgleichsmaBBnahmen eingefiihrt.
Ziel war es, die Koordinierung zwischen den Polizei- und Justizbehérden zu
verbessern, um  den Schutz der inneren Sicherheit der Mitgliedsstaaten und
insbesondere zur Bekdmpfung der organisierten Kriminalitdit zu gewéhrleisten.
In Artikel 39.1. des Schengener Durchfiihrungsiibereinkommens (SDU) heiBt es
beziiglich der Polizeizusammenarbeit:

,,Die Vertragsparteien verpflichten sich, dass ihre Polizeidienste sich
untereinander nach Mafgabe des nationalen Rechts und ihrer jeweiligen
Zustdndigkeit im Interesse der vorbeugenden Bekdmpfung und der Aufkldrung
von strafbaren Handlungen Hilfe leisten, sofern ein Ersuchen oder dessen
Erledigung nach nationalem Recht nicht den Justizbehorden vorbehalten ist
und die Erledigung des Ersuchens die Ergreifung von Zwangsmafinahmen
durch die ersuchte Vertragspartei nicht erfordert. Ist die ersuchte
Polizeibehdrde fiir die Erledigung nicht zustindig, so leitet sie das Ersuchen
an die zustindige Behorde weiter “(SDU, Art. 39.1).

In Artikel 46 des SDU ist festgeschrieben, dass

. (j) ede Vertragspartei kann nach Mafigabe ihres nationalen Rechts ohne
Ersuchen im Einzelfall der jeweils betroffenen Vertragspartei Informationen
mitteilen, die fiir den Empfinger zur Unterstiitzung bei der Bekdmpfung
zukiinftiger Straftaten, zur Verhiitung einer Straftat oder zur Abwehr von
Gefahren fiir die offentliche Sicherheit und Ordnung von Bedeutung sein
konnen. (2) Der Informationsaustausch wird unbeschadet der Regelung zur
Zusammenarbeit in den Grenzgebieten in Artikel 39 Absatz 4 iiber eine zu
benennende zentrale Stelle abgewickelt. In besonders eilbediirftigen Fiillen
kann der Informationsaustausch im Sinne dieses Artikels unmittelbar
zwischen den betroffenen Polizeibehorden erfolgen, vorbehaltlich
abweichender Regelungen im nationalen Recht. Die zentrale Stelle wird
hiervon so bald wie méglich in Kenntnis gesetzt“ (SDU, Art. 46).

Die wichtigsten MalBnahmen im Rahmen der Schengen-Zusammenarbeit der
Mitgliedsstaaten umfassen Punkte, die sich schon zu diesem Zeitpunkt auf die
benachbarten Lander der EU, darunter Polen auswirken. Darunter fallen der Abbau
der Kontrollen an den gemeinsamen Grenzen und deren Verlagerung auf die
AuBengrenzen; die gemeinsame Festlegung der Bedingungen fiir das Uberschreiten
der AuBengrenzen sowie einheitliche Bestimmungen und Modalititen fiir die
Personenkontrolle an diesen Grenzen; die Trennung von Reisenden aus dem

Schengen-Raum und solchen, die nicht aus diesem Raum kommen, an den Flughéfen
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und Héfen; die Angleichung der Einreise- und Visa-Bestimmungen fiir
Kurzaufenthalte; die Einfithrung einer Koordinierung zwischen den Verwaltungen
zur Uberwachung der Grenzen (Verbindungsbeamte, Angleichung der Anweisungen
fir das und der Ausbildung des Personals); die Festlegung der Rolle der
Verkehrsunternehmen bei der Bekdmpfung der illegalen Einwanderung; die
obligatorische Anmeldung der Staatsangehdrigen von Drittlindern, die von einem
Land in ein anderes reisen; die Festlegung von Bestimmungen iiber die Zustandigkeit
fiir die Priifung von Asylantriigen in dem Ubereinkommen von Dublin, das 2003
durch eine neue Verordnung ersetzt wurde (Dublin-1I-Verordnung), die Einfiihrung
eines grenziiberschreitenden Beschattungs- und Verfolgungsrechts fiir Polizeibeamte
aus Staaten des Schengen-Raums; die Stirkung der Zusammenarbeit der
Justizbehorden durch eine Regelung fiir eine raschere Auslieferung und eine bessere
Vollstreckung von Strafurteilen; die Einrichtung des Schengener
Informationssystems (SIS) (vgl. Taschner 1997). Das SIS hat nach Artikel 93 des
SDU zum Ziel, ,,(...) in dem Hoheitsgebiet der Vertragsparteien anhand der aus
diesem System erteilten Informationen die offentliche Sicherheit und Ordnung
einschlieflich der Sicherheit des Staates und die Anwendung der Bestimmungen
dieses Ubereinkommens im Bereich des Personenverkehrs zu gewdhrleisten (SDU,
Art.93). Das Informationssystem wurde geschaffen, um es den fiir die Grenz- und
sonstigen Zoll- und Polizeikontrollen und die Koordinierung dieser Kontrollen
zustindigen Behorden sowie den Justizbehorden der jeweiligen Lédnder zu
ermOglichen, sich Informationen iiber Personen oder Objekte zu beschaffen. Die
Mitgliedstaaten speisen das SIS {iber nationale Netze (N-SIS), die an ein zentrales
System (C-SIS) angeschlossen sind. Ergédnzt wird dieses Informationssystem durch
das SIRENE?*-Netz mit Zusatzinformationen, die an der nationalen Eingangsstelle
gefordert werden. All diese Maflnahmen sowie die Beschliisse und Erkldrungen des
Exekutivausschusses, die Rechtsakte zur Durchfiihrung des Ubereinkommens, die
von den Organen erlassen worden sind, denen der Exekutivausschuss
Entscheidungsbefugnisse iibertragen hat, das am 14. Juni 1985 unterzeichnete

Ubereinkommen, das am 19. Juni 1990 unterzeichnete

2l SIRENE ist die Abkiirzung fiir Supplementary Information Request at the National Entry
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Durchfiihrungsiibereinkommen sowie die Beitrittsprotokolle und Ubereinkommen
stellen den Schengen-Besitzstand dar (vgl. Epiney 1995). Die Staaten, die nach dem
01. Mai 2004 Mitglied der Europdischen Union geworden sind, wurden an den
gesamten Schengen-Besitzstand gebunden, einige Bestimmungen wurden jedoch erst
bei Abschaffung der Grenzkontrollen angewandt. Diese vom Rat beschlossene
Abschaffung fand statt, als SIS II einsatzbereit war und die Beitrittsstaaten nach einer
Bewertung nachgewiesen haben, dass sie die fiir die Anwendung der
»Ausgleichsbedingungen" erforderlichen Bedingungen erfiillt haben, womit die
Kontrollen an den Binnengrenzen aufgehoben werden konnen. Mit der Schengen-
Erweiterung ab Dezember 2007 hat eine Ostverschiebung der EU-AuBlengrenze
stattgefunden. Die Bundesrepublik Deutschland hat seitdem keine Landgrenze mehr,
die gleichzeitig eine EU-Aullengrenze ist. Die Kontrollen an den Grenzen zu den
benachbarten Staaten im Osten sind formal aufgehoben worden und finden heute an
der Ostgrenze Polens statt. Rechtliche Grundlage ist das Abkommen von Schengen
iiber den Wegfall der Grenzkontrollen an den Binnengrenzen und das Schengener

Durchfiihrungsabkommen iiber die AusgleichsmaBBnahmen.

4.1.3. Die vertraglichen Grundlagen und die Leitlinien europaischer
Migrationspolitik

Vor dem EU-Beitritt gab es keine unmittelbare Beteiligung seitens Polens an der
Schaffung der Rahmenbedingungen fiir eine europdische Migrationspolitik. Die
vertraglichen Grundlagen wurden bis zum Mai 2004 ohne Polen gelegt. Dennoch ist
es notwendig die Stationen bis dahin zu skizzieren, die Entwicklungen auf
europdischer Ebene, die die Ausgestaltung des polnischen Migrationssystem und der
Migrationspolitik seit den 1990er Jahren beeinflussten.

Bereits 1992 schlossen sich die damaligen Mitgliedsstaaten der Europiischen
Gemeinschaft mit dem Vertrag von Maastricht zur Europédischen Union zusammen.
Die Politikbereiche Wirtschaft, Sicherheit und Innenpolitik wurden im Vertragswerk
in separaten so genannten Sdulen zusammengefasst (vgl. Vertrag von Maastricht
1992). Fiir das Gebiet der Einwanderungs- und Asylpolitik ist zum ersten Mal eine

gemeinsame Grundlage geschaffen. Worden. Allerdings wurde lediglich die Visa-
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Politik gegeniiber Drittstaatenangehdrigen Teil der ,.ersten Sdule” und damit zur
Gemeinschaftskompetenz. Alle weiteren migrationspolitischen Fragen fielen in den
Bereich der so genannten intergouvernementalen ,.dritten Sdule Justiz und innere
Angelegenheiten” und verblieben somit in der Zusténdigkeit der Mitgliedsstaaten.
Die Kompetenzen der europidischen Institutionen sind dadurch sehr begrenzt. Der
Vertrag erkldrte die Einwanderungs- und Asylpolitik lediglich zu
., Angelegenheiten von gemeinsamen Interessen‘ (Vertrag von Maastricht/ Titel
VI:Art.K1), zustindiges Organ ist seither der Rat flir Justiz und Inneres. Im
Anschluss fanden regelmédflige Konferenzen des Ministerrates Justiz und Inneres
statt, aus denen so genannte Prozesse hervorgingen.

Mit dem Vertrag von Amsterdam wurde am 01. 05. 1999 die dritte Phase
europdischer EU-Migrationspolitik eingeldutet und ein weiterer Schritt zur
Teilvergemeinschaftung der Einwanderungs- und Asylpolitik gemacht. Allerdings ist
die Zielsetzung des Vertrages nie umgesetzt worden. Der Vertrag definiert Europa zu
einem ,,Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts* (RFSR), der die Grund-
und Freiheitsrechte der Einzelnen achtet. Mit Inkrafttreten des Vertrages wurden die
Zustandigkeiten der EU fiir rechtliche und innenpolitische Angelegenheiten gestérkt.
Es wurde ein Instrument flir das Migrationsmanagement, die Kontrolle und
Verhinderung von Migration geschaffen. Mit dem Vertrag von Amsterdam riickte die
Asyl- und Migrationspolitik sowie die Visapolitik in weiten Teilen in die erste Séule
und der damit in den vergemeinschafteten Bereich der EU (EU Kom 1999). Unter
Artikel IV, Paragraph 61 bis 69 > Visa, Asyl, Einwanderung und andere Politiken
betreffend den freien Personenverkehr< wurde das gesamte Politikfeld
internationaler Migration zusammengefasst. Dadurch wurde eine politische
Vereinheitlichung und einer verbesserte Kooperation von Polizei, Zoll und Justiz in
Migrations- und Asylfragen bewirkt (vgl. Bericht der Forschungsgruppe: Asyl und
Migrationspolitik 1999). Damit wurde die ,Effektivitit des in der ersten Sédule
erlassenen Rechts durch die allgemeinen Rechtsprinzipien der EG (unmittelbare
Wirkung, Vorrang des Gemeinschaftsrechts unter anderem) erhdht und eine — wenn
auch eingeschrinkte Kontrolle durch den Europidischen Gerichtshof erdffnet (vgl.

Miiller/ Graf/ Kainer 2006:70).



127

Zustandiges Gremium ist der Rat fiir Justiz und Inneres, in dem etwa alle zwei
Monate die Justiz und Innenminister der Mitgliedsstaaten tagen (vgl. Busch May/
June 1999:5). Allerdings ist fiir die Beschlussfassung im Ministerrat Einstimmigkeit
erforderlich. Wenn auch in einigen Bereichen (Visafragen, Asyl und justizielle
Zusammenarbeit in Zivilsachen) mit einer qualifizierten Mehrheit entschieden wird.
Das Europidische Parlament hat je nachdem, welche Mehrheit erforderlich ist
unterschiedliche Mitwirkungsrechte (Echte Mitentscheidung oder
Konsultationsverfahren). Der Rat sollte laut der Fassung des Vertrages von
Amsterdam durch die Artikel 61 bis 63 die Ziele der EU im Hinblick auf Asyl- und
Einwanderungspolitik umsetzen:

- ,,die Abschaffung der Kontrollen von Personen, seien es Biirgerlnnen der
Union oder Staatsangehérige dritter Liinder-, beim Uberschreiten der
Binnengrenzen der EU,

- Uberschreiten der AufSengrenzen der Mitgliedsstaaten bei der Einreise in
die EU (Normen und Verfahren der Personenkontrollen, Vorschriften iiber
Visa)

- Festlegung der Bedingungen, unter denen Staatsangehorige dritter Linder
innerhalb der EU wdhrend eines Aufenthaltes von héchstens drei Monaten
Reisefreiheit geniefsen,

- Asylantrige (Kriterien und Verfahren zur Bestimmung des Mitgliedstaats,
der fiir die Priifung eines Asylantrages zustindig ist, Mindestnormen fiir die
Aufnahme von Asylbewerbern, Mindestnormen fiir die Anerkennung als
Fliichtlinge und fiir die Verfahren zur Zuerkennung oder Aberkennung der
Fliichtlingseigenschafft),

- Fliichtlinge und vertriebene Personen aus Drittstaaten (Mindestnormen fiir
den voriibergehenden Schutz, Forderung einer ausgewogenen Verteilung der
Belastungen, die mit der Aufnahme von Fliichtlingen und vertriebenen
Personen durch die Mitgliedsstaaten und den Folgen dieser Aufnahme
verbunden sind),

- Mafinahmen gegen die illegale Einwanderung von Drittstaatenangehorigen
einschlieflich der Riickfiihrung solcher Personen, die sich illegal in einem
Mitgliedsstaat aufhalten (in diesen Bereich fallen die FEinfiihrung der
Biometrie bei Pdssen, Visa und Aufenthaltstiteln),

- einwanderungspolitische Mafsnahmen im Bereich der FEinreise- und
Aufenthaltsvoraussetzungen von Drittstaatenangehorige sowie Verfahren zur
Erteilung von Visa fiir einen langfristigen Aufenthalt, einschliefslich solcher
zur Familienzusammenfiihrung,

- Festlegung der Rechte und Bedingungen, aufgrund derer sich
Drittstaatenangehérige, die sich rechtmdfiig in einem Mitgliedsstaat
aufhalten, in anderen Mitgliedsstaaten aufhalten diirfen."
(vgl. Vertrag von Amsterdam 1999).
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Laut Amsterdamer Vertrag sollten diese MaBnahmen, mit Ausnahme der beiden
letzten Punkte innerhalb eines Zeitraums von fiinf Jahren nach Inkrafttreten des
Vertrages beschlossen werden. Vereinheitlichter Raum wird durch vereinheitlichte
Grenzpolizei geschiitzt. Angestrebt wird eine Verbesserung der operativen
Zusammenarbeit und des Informationsaustauschs. Die europdischen Einrichtungen
EUROPOL und EUROJUST unterstiitzen den Informationsaustausch zwischen den
nationalen Justiz-, Zoll- und Polizeibehérden. Damit wird die Verhinderung und
Verfolgung von Straftaten im Bereich der grenziiberschreitenden Kriminalitét,
insbesondere der organisierten Kriminalitdt sowie des internationalen Terrorismus
koordiniert. Die praktische Arbeit zwischen den Strafverfolgungsbehorden soll durch
Austausch der Strafregisterdaten weiter optimiert werden. Die Europdische
Grenzschutzagentur FRONTEX (vgl. 2004/2007/EG) koordiniert die
Zusammenarbeit der Grenzpolizeien der Mitgliedsstaaten. Damit soll der Schutz der
EU-AuBlengrenze gewdhrleistet werden. Die europdische Polizeiakademie CEPOL
sorgt fiir eine reibungslose Kooperation der nationalen Polizeiausbildungsstitten und
unterstiitzt die Ausbildung der nationalen Polizeifiihrungskrifte.

Durch ein Protokoll zum Vertrag von Amsterdam konnte der Schengen-Besitzstand
in den Rahmen der EU einbezogen werden. Als erstes konkretes Beispiel einer
verstirkten Zusammenarbeit zwischen den dreizehn Mitgliedstaaten fiel der
Schengen-Raum unter den rechtlichen und institutionellen Rahmen der EU, indem er
einer parlamentarischen und gerichtlichen Kontrolle unterliegt. Das in der
,Einheitlichen Europdischen Akte* von 1986 enthaltene Ziel der Freiziigigkeit wird
verwirklicht, gleichzeitig eine demokratische parlamentarische Kontrolle
gewihrleistet und den Biirgern der Riickgriff auf Rechtsmittel ermoglicht, wenn ihre
Rechte in Frage gestellt (Européischer Gerichtshof und/oder nationale Gerichte).Um
diese Einbeziehung zu verwirklichen, wurden vom Rat der Europidischen Union
mehrere Beschliisse gefasst. Zundchst einmal trat der Rat an die Stelle des durch die
Schengener Ubereinkommen von 1990 eingesetzten Exekutivausschusses, wie vom
Vertrag von Amsterdam vorgesehen. Am 1. Mai 1999 legte der Rat die Einzelheiten
der Eingliederung des Schengen-Sekretariats in das Generalsekretariat des Rates

insbesondere hinsichtlich des Personals des Schengen-Sekretariats fest (vgl.
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Amtsblatt L 119 vom 7.5.1999). Spéter wurden neue Arbeitsgruppen eingesetzt, um

den Rat bei der Verwaltung der Arbeiten zu unterstiitzen.

Vom 15. bis 16. Oktober 1999 trat der Europidische Rat in Tampere/ Finnland
zusammen, um die politischen Leitlinien fiir die darauf folgenden Jahre im Bereich
Asyl und Einwanderung sowie, die Weiterentwicklung des Migrationsregimes
festzulegen. Ubergeordnetes Ziel der Tagung war ,,die Schaffung eines Raumes der
Freiheit, der Sicherheit und des Rechtes in der Europdischen Union“ (vgl. SN
2000/99: A.I). wofiir die ,,Meilensteine von Tampere* ausgearbeitet wurden. Der
Europdische Rat war iibereingekommen, an den Vertrag von Amsterdam
anzukniipfen und ein gemeinsames europdisches Asylsystem zu entwickeln (vgl. SN
2000/99: Introduction):

., The European Council will place and maintain this objective at the very top
of the political agenda. It will keep under constant review progress made
towards implementing the necessary measures and meeting the deadlines set
by the Treaty of Amsterdam, the Vienna Action Plan and the present
conclusions. The Commission is invited to make a proposal for an
appropriate scoreboard to that end. The European Council underlines the
importance of ensuring the necessary transparency and of keeping the
European Parliament regularly informed. It will hold a full debate assessing
progress at its December meeting in 2001.

Der Europdische Rat stellte in Tampere fest, dass ein umfassendes
Migrationskonzept fiir die EU bendtigt wird. Behandelt werden sollten beim Gipfel
die Fragen, die sich in Bezug auf Politik, Menschenrechte und Entwicklung in den
Herkunfts- und Transitlindern und -regionen darunter auch Polen stellen. Als
Grundlage des Migrationskonzeptes sollte eine gemeinsame Bewertung der
wirtschaftlichen und demografischen Entwicklung innerhalb der Union sowie der
Lage der Herkunftslinder formuliert werden. Der Europdische Rat betonte die
notwendige Sicherstellung einer gerechten Behandlung von Drittstaatenangehdrigen
(Tampere 1999:A.IlI) in der EU. Vergleichbare Rechte und Pflichten wie EU-
BiirgerInnen sollen ihnen im Rahmen der Integrationspolitik zuerkannt werden. Der
Europiische Rat forderte eine effizientere Steuerung der Migrationsstrome (Tampere

1999:A.1V).
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Als MaBnahmen dafiir, wurden die Durchfiihrung von Informationskampagnen iiber
die Moglichkeiten der legalen Einwanderung und die Prévention des
Schlepperunwesens angefiihrt. Es wurde eine enge Zusammenarbeit mit und die
Unterstiitzung der Herkunfts- und Transitlinder angestrebt (SN 2000/99:A.1.11):

,,The European Union needs a comprehensive approach to migration
addressing political, human rights and development issues in countries and
regions of origin and transit. This requires combating poverty, improving
living conditions and job opportunities, preventing conflicts and
consolidating democratic states and ensuring respect for human rights, in
particular rights of minorities, women and children. To that end, the Union as
well as Member States are invited to contribute, within their respective
competence under the Treaties, to a greater coherence of internal and
external policies of the Union. Partnership with third countries concerned
will also be a key element for the success of such a policy, with a view to
promoting co-development.

Der Europarat, verschiedene Generaldirektionen der Europdischen Kommission -
darunter vor allem Justiz und Inneres, Beschiftigung und Soziales, Wirtschaft und
Finanzen, Auflenbeziechungen sowie das Europdische Parlament arbeiten seitdem an
der von der EU festgelegten Migrations- und Asylpolitik. Folgende Bereiche werden
umfasst:

-Entwicklung einer gemeinsamen Migrationspolitik

-ein gemeinsames europdisches Asylsystem

-internationaler Schutz

-illegale Einwanderung

-Partnerschaft mit Herkunfts- und Transitlandern

Wiéhrend des Treffens forderten einige Mitglieder dazu auf, die Rechte der
Asylsuchenden zu respektieren und ein gemeinsames Europdische Asylsystem zu
schaffen, dass auf der Genfer Fliichtlingskonvention basiert. Sie beabsichtigten damit
die Sicherstellung des Grundsatzes der Nichtzuriickweisung. Unter Punkt drei der
Schlussfolgerungen des Ratstreffens von Tampere heil3t es:

. (-..). Es stiinde im Widerspruch zu den Traditionen Europas, wenn diese
Freiheit den Menschen verweigert wiirde, die wegen ihrer Lebensumstdinde
aus berechtigten Griinden in unser Gebiet einreisen wollen. Dies iiberfordert
wiederum, dass die Union gemeinsame Asyl- und Einwanderungspolitiken
entwickelt und dabei der Notwendigkeit einer konsequenten Kontrolle der
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Aufsengrenzen zur Beendung der illegalen Einwanderung und zur
Bekdimpfung derjenigen, die diese organisieren und damit
zusammenhdngende Delikte im Bereich der internationalen Kriminalitdt
begehen, Rechnung trégt. “ (SN 2000/99: Abs. 3).

Laut den Vorstellungen des Tampere-Programms sollte die gemeinsame Migrations-
und Asylpolitik in zwei Schritten verwirklicht werden: zunéchst sollten
Mindestnormen geschaffen werden, d.h. die Angleichung der Grundlagen der
gesetzlichen Regelungen der Mitgliedsstaaten. Innerhalb von fiinf Jahren — bis zur
Osterweiterung der EU 2004 sollte ein gemeinsames Konzept zur Européisierung der
Migrations- und Asylpolitik im Konsens verabschiedet werden. Langfristig sollte
eine weitestgehende Harmonisierung erzielt werden. Die notwendigen Bestandteile
einer Einwanderungspolitik der EU wurden wie folgt festgelegt:

., Mit einem umfassenden Konzept sind die Migrationsstréme so zu steuern,
dass ein Ausgleich zwischen der Aufnahme aus humanitiren und aus
wirtschaftlichen Griinden geschaffen wird;

Drittstaatsangehorige sind fair zu behandeln. IThnen sollten nach Moglichkeit
Rechte und Pflichten zuerkannt werden, die denen der Angehdrigen des
Mitgliedstaats, in dem sie sich aufhalten, vergleichbar sind;

ein wichtiger strategischer Bestandteil der Migrationssteuerung ist der
Aufbau von Partnerschaften mit den Herkunfislindern, um eine gemeinsame
Entwicklung zu fordern* (SN 2000/99: Abs.3).

Auf dem EU-Ratstreffen in Laeken im Dezember 2001 stellten die Mitgliedsstaaten
fest, dass eine echte gemeinsame Asyl- und Einwanderungspolitik folgendes voraus
setzt:

., (-..)Einbeziehung der Politik zur Steuerung der Wanderungsbewegungen in
die Aufenpolitik der Europdischen Union. Insbesondere miissen mit den
betreffenden Ldindern europdische Riickiibernahmeabkommen auf der
Grundlage einer neuen Prioritdtenliste und eines klaren Aktionsplans
geschlossen werden. Der Europdische Rat ersucht um die Aufstellung eines
Aktionsplans, der sich auf die Mitteilung der Kommission iiber die
illegale Einwanderung und den Menschenhandel stiitzt (SN 300/1/01 REV 1)

Es folgte der Aufbau eines Europdischen Systems zum Austausch von Informationen
iiber Asyl, Migration und Herkunftsldnder, die Umsetzung der EURODAC-
Verordnung sowie einer Verordnung zur effizienteren Anwendung des Dubliner

Ubereinkommens mit raschen und gut funktionierenden Verfahren (vgl. Schmid
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2003: 154) . Zusiatzlich erarbeiteten die EU-Mitglieder eine Aufstellung
gemeinsamer Normen fiir die Verfahren in den Bereichen Asyl, Aufnahme
und Familienzusammenfiihrung, einschlieflich beschleunigter Verfahren fiir die
Fiélle, in denen dies gerechtfertigt ist, erarbeitet. Diese Normen miissen dem
Umstand Rechnung tragen, dass den Asylbewerbern Hilfe angeboten werden muss.

AuBerdem stellte man spezielle Programme zur Bekdmpfung von Diskriminierung

und Rassismus auf (vgl. 2000/43/EG).

Nach dem Ablauf des im Amsterdamer Vertrag und den Schlussfolgerungen des
Europédischen Rates in Tampere genannten Fiinfjahreszeitraums (vgl. KOM (2004)
401) hat der Europédische Rat im November 2004 ein neues Mehrjahresprogramm
verabschiedet. Mit dem so genannten ,,Haager Programm zur Stirkung von
Freiheit, Sicherheit und Recht in der Europiischen Union* wurde der Zeitrahmen
in das Jahr 2010 neu gesteckt (vgl. 2005/C 53/01). Als Ziele des Haager Programms
wurde die Forderung der praktischen Zusammenarbeit, ein besserer
Informationsaustausch, die Schaffung einheitlicher Verfahren und eine hdhere
Qualitdt der Asylentscheidungen formuliert (vgl. (vgl.2005/C 53/01). Das Haager
Programm hatte im Bereich der gemeinsamen Asyl- und Fliichtlingsrechts das Ziel
bis zum Jahr 2010 die zweite Harmonisierungsphase zu vollziehen, an deren Ende
eine gemeinsame europdische Asylagentur stehen soll (vgl.2005/C 53/01).
Voraussetzung fiir die vom Haager Programm geforderte zweite
Harmonisierungsphase war jedoch die vorherige Umsetzung der EG-
Rechtsinstrumente der ersten Phase in nationales Recht sowie die sorgfiltige
Evaluierung der damit gemachten Erfahrungen. Ein weiterer wesentlicher Bestandteil
der migrationspolitischen Zusammenarbeit ist die Einbeziehung der
Riickfithrungspolitik in den Gesamtkreis der Beziehungen mit Drittstaaten. In den
folgenden Jahren ging es vor allem darum, mit den betroffenen Drittstaaten eine
umfassende Strategie kohdrenter Maflnahmen in Verbindung mit
Entwicklungszusammenarbeit, humanitidrer Hilfe und Migrationspolitik zu
entwickeln. Im Riickblick auf die beschriebenen Stationen FEuropéischer

Migrationspolitik ist wichtig hervorzuheben, dass an den bisher aufgefiihrten
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Stationen und MaBnahmen der europdischen Union war Polen nicht als Akteur

beteiligt gewesen ist.

4.1.4. Migrationspolitische Entwicklungen nach der Erweiterung der
Européischen Union 2004 unter Beteiligung der Neumitglieder

Die Erweiterung der Union auf 27 Mitgliedsstaaten machte eine neue
Rechtsgrundlage europdischen Handelns erforderlich. Der ausgearbeitete ,,Vertrag
iiber eine Verfassung fiir Europa“ scheiterte jedoch Mitte 2005 in seiner
Ratifizierungsphase an den Referenden der franzosischen und niederldndischen
BiirgerInnen. Nach jahrelangen Debatten wurde 2007 unter deutscher
Ratsprésidentschaft ein Vertragsentwurf vorgelegt, der den Vertrag von Nizza von
2001 ablosen sollte. Die Entscheidungsverfahren der EU-Migrations- und Asylpolitik
sollten verbessert und die Zustdndigkeiten klarer verteilt werden. Unter
portugiesischer Ratspridsidentschaft wurde der Entwurf zum Vertrag von Lissabon
weiterentwickelt, am 13. Dezember 2007 unterzeichnet und am 01. Dezember 2009
in Kraft gesetzt. Der Artikel 62 (2) des Vertrages von Lissabon bestimmt das
Mitentscheidungsverfahren als ordentliches Gesetzgebungsverfahren fiir die
gemeinsame Visapolitik, Artikel 63 fiir die europdische Asyl- und Fliichtlingspolitik
und Artikel 63a (2) fiir die Einwanderungspolitik. Ausgenommen bleibt weiterhin
»das Recht der Mitgliedsstaaten, festzulegen, wie viele Drittstaatenangehorige aus
Drittstaaten in ihr Hoheitsgebiet einreisen diirfen, um dort als Arbeitnehmer oder
Selbststindige Arbeit zu suchen* (Vertrag von Lissabon, Art. 63 a, Absatz 5). Das
Verfahren ergab, dass die Zustimmung des Europidischen Parlaments zu einem
Gesetzesvorschlag in Form einer Richtlinie oder einer Verordnung erforderlich ist.
Die arbeitsmarktbezogene Zuwanderung wird aber weiterhin durch das
Einstimmigkeitsprinzip im Rat geregelt, so dass fiir diesen Bereich europdisches und

harmonisiertes Handeln auch weiterhin schwer durchfiihrbar ist.
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4.1.5. Die Ausweitung des europiischen Migrationsregime: vom Pufferzonen-
Konzept zu Exterritorialen Lagern

Seit Beginn der 1990er Jahre betreibt die Europdische Union Vorverlagerung der
Abwehr von Migration. Die mittel- und osteuropéischen Léndern fungierten zunichst
als Pufferzone zwischen der EU und den Herkunftslindern. Die EU forderte ihre
Nachbarstaaten damals auf, Transitmigrantlnnen und auch eigene Biirgerlnnen an der
Einreise in die EU zu hindern (vgl. Wallace 1999). Damit wurde begonnen, die
benachbarten Dritt- und Transformationsstaaten in die Steuerung von Migration mit
einzubeziehen. Der Schengener Vertrag (1985), das Binnenmarktprojekt (1987) und
das Abkommen von Dublin (1990) bildeten hierbei die Grundlagen und die
Hauptantriebskrifte. Die Entwicklung europédischer Migrationspolitik und die
innereuropdische Kooperation war durch die Furcht vor einer Massenwanderung aus
den fritheren sozialistischen Staaten begleitet. An der >Externalisierung< von
migrationssteuernden MaBnahmen und Regeln, also deren Ubertragung auf andere
Staaten, sind neben den Mitgliedsstaaten, den EU-Institutionen und
zwischenstaatlichen Konsultationsforen®® auch internationale
Regierungsorganisationen” beteiligt gewesen.D i e EU-Kommissarin fiir
Aullenbeziehungen und europdische Nachbarschaftspolitik Benita Ferrero-Waldner
sah 2004 die politische Herausforderung darin, "das richtige Gleichgewicht zwischen
der Bekdmpfung der illegalen Migration und der Unterstiitzung derjenigen
Migranten zu finden, die wir fiir unser okonomisches und soziales Wohlergehen

brauchen" (vgl. Ferrero-Waldner 2004) zu finden. Die Nachbarstaaten der EU sollten

221993 entstand zwischen den ostmittel- und osteuropéischen Staaten und ihren Nachbarn in der EG

und der Europidische Freihandelszone (EFTA) der <Budapester Prozess>. Dieses
migrationsspezifisch zwischenstaatliche Konsultaionsforum besteht bis in die Gegenwart. In den
1990er Jahren fiihrten die groftenteils informell gefiihrten Gespriche zum Abschluss einer
Vielzahl von Abkommen und zur Vereinbarung technisch-finanzieller Unterstiitzungsma3nahmen
seitens der EG-/EFTA-Staaten. Auf dem Gebiet der frilheren Sowjetunion entwickelte sich 1996
ein weiterer Konsultationsprozess. Diese GUS-Konferenz soll wieder belebt werden. Vgl. hierzu
Georgi, Fabian (2004): Migrationsmanagement in Europa. Eine empirisch-theoretische Analyse
am Beispiel des ICMPD (International Centre for Migration Policy Development) Diplomarbeit,
Berlin.; UNHCR/ IOM/ OSCE (2000): Regional Conference to adress the Problems of Refugees,
Displaced Persons, other Forms of Involuntary Displacement and Returnees in the Countries of the
Commonwealth of Independent States and Relevant Neighbouring States, Genf.

Die Mitgliedschaft zu diesen Organisationen steht den Staaten offen, zudem basieren diese
Organisationen auf volkerrechtlichen Vertrdgen. Teilweise sind sie wie das UNHCR eine
Unteragentur einer grof3éren Internationalen Regierungsorganisation (UN).

23
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zum einen die polizeiliche Sicherung der Grenzen und eine verstirkte Kontrolle der
EU-AuBlengrenzen gewihrleisten. Andererseits sind die Anrainerstaaten aufgrund der
Riickiibernahmeabkommen dazu verpflichtet diejenigen Migrantlnnen wieder
aufzunehmen, deren Aus- oder Weiterreise sie nicht verhindert haben. Man spricht
von der Gleichzeitigkeit von Offnung und SchlieBung (vgl. Schwenken 2006:119fF.).
Die Ausweitung des europdischen Migrationsregimes ist zu einem integraler
Bestandteil der Europdischen Nachbarschaftspolitik (ENP), die
im Zusammenhang mit der EU-Osterweiterung im Jahr 2004 entwickelt wurde (vgl.
KOM (2004) 373). TIhr Ziel besteht nach Eigendarstellung darin,
,die Entstehung neuer Trennlinien zwischen der erweiterten EU und unseren
Nachbarn zu verhindern und stattdessen Wohlstand, Stabilitit und Sicherheit aller
Beteiligten zu stdrken. “ ( vgl. KOM (2004) 373). Das strategische Ziel des ENP sei
der Aufbau eines ,Ringes stabiler, befreundeter Staaten®. Darunter sind 16
Staaten®* darunter alle Mittelmeeranrainerstaaten, sowie die Ukraine, Belarus
Russland, Moldawien, Armenien, Aserbaidschan und Georgien. Die grofiten
Zuwendungen waren dabei von 2000 bis 2003 fiir die Ukraine (435,6 Millionen Euro
von 2000-2003) und fiir Russland 599,6 Millionen Euro vorgesehen (vgl. ENP
Strategiepapier KOM (2004) 373)). Obwohl Russland ebenfalls ein Nachbar der EU
ist, werden Beziehungen zu diesem Land mithilfe einer Strategischen Partnerschaft
entwickelt, die vier "gemeinsame Rdume" abdeckt. Im Rahmen dieses
Politikprozesses wird den ENP-Staaten keine Option auf einen EU-Beitritt geboten.
In den EU-Nachbarlindern soll stattdessen eine vor verlagerte ,.Zone des
Wohlstandes®, ,,der nachhaltigen Entwicklung und des Handels*
(KOM (2003) 104: 4) entstehen. Die ENP kniipft dabei an das >>Haager Programm
zur Stirkung der Freiheit, Sicherheit und Gerechtigkeit in der Europdischen Union<<
an (vgl. Das Haager Programm 2004) . Das Ziel ist hierbei, innerhalb der EU einen
>>Raum der Freiheit, Sicherheit und Gerechtigkeit<< zu schaffen.
Das Haager Programm und die ENP entstanden beide vor dem Hintergrund der 2003

verabschiedeten >>Europdischen Sicherheitsstrategie<< (ESS)

2% 7u den Partnern gehdren die unmittelbaren Nachbarstaaten der EU: Algerien, Armenien,

Aserbaidschan, Belarus, Agypten, Georgien, Israel, Jordanien, Libanon, Libyen, Moldawien,
Marokko, das besetzte paldstinensische Gebiet, Syrien, Tunesien und die Ukraine.
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(vgl. KOM (2004) 795:2). In allen drei Strategien werden unerwliinschte
Wanderungen als >>Gefahr<< verstanden. Die Idee, dieser von >>auBlen<<
drohenden Gefahr bereits auf dem Territorium von Drittstaaten entgegen zu wirken,
ist keineswegs neu. Wiéhrend eine Vergemeinschaftung von Migrationspolitik
(inklusive Asylpolitik) sich zwischen den EG-/EU-Staaten weiterhin nur zogerlich
und partiell ergibt (vgl. Lavanex 2006:336f.), hat sich nach >>auflen<< hin (das heif3t
in den Beziehungen zu den Nicht-EU-Staaten) ein externes >>EU-
Migrationsregime<<* entwickelt (vgl. Krasner 1983:2)

Mit dem EU-Beitritt der mittel- und osteuropdischen Staaten hat eine Verlagerung
der EU-AuBlengrenze Richtung Osten stattgefunden. Der Beitrittsprozess war
verbunden mit der Ubernahme des restriktiven EU-Grenzregimes und dem Ausbau
der Grenzkontrollen. Polen musste fiir seine Ostlichen Nachbarn die Visapflicht
einfiihren und mit diesen Riickiibernahmeabkommen abschlieBen (vgl. Cichocki/
Kononczuk 2009:623ff.). Das Pufferzonen-Konzept wurde weiter Richtung Osten
exportiert. Der Schengen-Beitritt Polens im Jahr 2007 hatte zur Folge das die EU-
OstauBengrenzen noch schérfer kontrolliert und abgeschottet werden und
unmittelbare Konsequenzen beispielsweise fiir ukrainische Staatsbiirgerlnnen.
Bis dahin wurden nationale Visa beispielsweise in Lviv vom polnischen Konsulat
ausgestellt. Nach der Umstellung des Visa-Vergabesystem auf das Schengen-Visum
kostete ein Visum 35.- €, das vorher die Hilfte betrug. Die Kontrollen an den
Grenzen und damit die Wartezeiten haben sich seither ausgedehnt (vgl. Weinar

2006).

4.1.6. Motor der Entwicklung — Die Agentur fiir die operative Zusammenarbeit
an den AuBlengrenzen der Mitgliedsstaaten der EU* (FRONTEX)
Ab 1999 wurde der Schengen-Besitzstandes in EU-Recht einbezogen und bei der

Entwicklung der polnischen Migrationspolitik immer mit beriicksichtigt. Vorschriften

»>Regimes< bestehen aus Prinzipien, Regeln und Entscheidungsprozeduren, die u.a. das Handeln von
Akteuren in einem Politikbereich prigen. Regimes umfassen zusitzlich auch institutionelle
Komponenten (vgl. auch Diivell 2002).

®franz. frontiéres extérireures; engl. European Agency for the Management of Operational

Cooperation at the External Borders of the Member States of the European Union.
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iiber die Kontrolle und Uberwachung der AuBengrenze waren zwar
,vergemeinschaftet”, fiir die Umsetzung sollten aber weiterhin die Mitgliedsstaaten
verantwortlich sein. Im Jahr 2002 richtete daher der Europdische Rat eine
,Gemeinsame Instanz von Praktikern fiir die AuBlengrenze* (Common Unit) im
Rahmen des Strategischen Ausschusses fiir Einwanderungs-, Grenz- und Asylfragen
(SCIFA) ein. Es entstanden operative Fachzentren in den Mitgliedsstaaten:das
Risikoanalysezentrum (RAC) in Helsinki, das Trainingszentrum (ACT) in
Traiskirchen, das Technologiezentrum in Dover, das Zentrum Landesgrenzen, in
Berlin, das Zentrum Luftgrenzen in Rom und das Zentrum Seegrenzen in Madrid
(vgl. Pfliiger 2008). In diesen Zentren wurde eine Reihe von Projekten und
Programmen entwickelt: Common Core Curriculum (CCC) = gemeinsamer
Kernlehrplan fiir Grenzschutzbeamte, dreistufiges Trainingsprogramm zum Erkennen
gefélschter Papiere, Common Integrated Risk Analysis Model (CIRAM), Netzwerk
der Focol Point Offices (FPO) und gemeinsame Operationen (vgl. Fischer-Lescano/
Timo Tohidipur 2008:25). Am 26. Oktober 2004 erlieB der Rat der Europdischen
Union eine Verordnung (vgl. 2007/2004/EG) ,,zur Errichtung einer Europdischen
Agentur fiir die operative Zusammenarbeit an den Aufsengrenzen der Europdischen
Union*“, die durch die von Parlament und Rat der EU am 11. Juli 2007 erlassene
Verordnung (EG) 863/2007 ,,iiber den Mechanismus zur Bildung von Sofort-
Einsatzteams fiir Grenzsicherungszwecke und zwar Anderung der Verordnung
(EG)2007/2004 des Rates hinsichtlich dieses Mechanismus und der Regelung der
Aufgaben und Befugnisse der abgestellten Beamten “ erginzt wurde. Diese Agentur,
Frontex genannt hat als einzige Europdische Institution ihren Sitz in Warschau. Die
formelle Griindung fand am 01. Mai 2005 statt und der operative Betrieb wurde seit
03. Oktober 2005 aufgenommen. Frontex ist eine unabhingige Einrichtung der
Europédischen Union, besitzt eigene Rechtspersonlichkeit. Mit deiner Konstruktion
als Agentur unterliegt Frontex weder nationaler parlamentarischer Kontrolle noch der
Kontrolle durch das EU-Parlament. Parlamentarische Anfragen zur Aufgabenstellung
und zu den Einsdtzen von Frontex werden bestenfalls mit ganz allgemeinen

Formulierungen abgetan (vgl. Fischer-Lescano/ Timo Tohidipur 2008:251t.).
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4.2. Die Entstehung polnischer Migrationspolitik unter dem Eindruck
von Transformation und Europdischer Integration — ein Phasenmodell

Um die Entwicklung der polnischen Migrationspolitik und mdgliche
Einflussfaktoren zu extrahieren wird ein Phasenmodell erarbeitet, welches die
Phasen der Systemtransformation, der Europdisierung und der Entwicklung
polnischer Migrationspolitik nebeneinander stellt. Dadurch gelingt eine analytische
Strukturierung des Politikprozesses, also eine iliberschaubaren
komplexititsreduzierenden Darstellung des Programmsetzungsverfahrens der
Migrationspolitik. In der Realitdt verlaufen die einzelnen Phasen des Modells, d.h.
Agenda-Setting, Politikformulierung und Implementation jedoch vielschichtig und
besonders in Bezug auf Akteurlnnen und Programminhalte verschachtelt und
parallell.

In der Phase vor 1989 fand nahezu keine Einwanderung nach Polen statt. Als
,»festgeschriebene® Politik hat sich die polnische Migrationspolitik im Verlauf der
Systemtransformation, im Zuge der EU-Beitrittsbemiihungen und zeitgleich vor dem
Hintergrund der Harmonisierung der europdischen Migrationspolitik entwickelt (vgl.
Weinar 2006, vgl. Iglicka 2008). Vor 1989 galt lediglich ein Ausldndergesetz aus den
1960er Jahren, jeglicher institutioneller und gesetzlicher Rahmen fiir den Bereich
Migrationspolitik fehlte. Die Anfiange der Migrationspolitik in Polen werden von
westlichen Migrationsforscherlnnen als reaktiv eingestuft, da Regelungen aufgrund
von externen Einfliissen entwickelt wurden (vgl. Currle 2005:67). Durch ihre
Entwicklungsgeschichte der letzten Jahre zeichnet sich die polnische
Migrationspolitik nicht durch eine Doktrin aus, welche die Richtung aller Aktivitéten
des polnischen Staates vorgibt. Vielmehr handelt es sich um ein ,,Biindel von
Gesetzgebungen sowie Institutionen, die diese Gesetzte durchsetzten. Diese Politik
hat laut der polnischen Migrationsforscherin Ewa Mazur-Rafat ,(...) auf die neuen
Entwicklungen reagiert und sich mit der Perspektive einer Mitgliedschaft in der EU
und der Notwendigkeit der Anpassung an die EU-Standard Schritt fiir Schritt
herausgebildet™ (vgl. Mazur-Rafat 2004: 9).
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4.2.1. Erste Phase -

Schaffung von gesetzlichen und strukturellen Rahmenbedingungen (1990-1997)
Nach dem Umbruch im ehemaligen Ostblock und dem Wegfall von Reisebarrieren
sah sich Mittel- und Osteuropa, darunter auch Polen, erneut mit einem alten
Phanomen konfrontiert. Menschen machten sich auf den Weg quer durch Europa.
Neue Migrationsbewegungen entstanden, Wanderungstraditionen wurden
wiederbelebt. In den ehemals sozialistisch regierten Lidndern fehlte das
entsprechende Instrumentarium ,damit umzugehen. Und &hnlich wie im Westen
grassierte auch in Polen die Angst vor einem Massenansturm. Migration wurde als
Bedrohung wahrgenommen (vgl Kicinger 2010). Die damalige Stimmung wird in
einem SPIEGEL-Interview mit Lech Walesa, dem 1992 amtierenden Prasidenten der
Republik Polen deutlich. Walesa war der Ansicht, dass Polen

»~(d)as grofste Problem (...) nach der Revolution mit der ehemaligen
Sowjetunion (habe). Dort lauern viele Gefahren, vor denen ich Angst habe.
(...) Wenn wir uns nicht gut vorbereiten, dann kommen - ob wir wollen oder
nicht — von driiben viele Fliichtlinge* (Der Spiegel, 20.01.1992:136f1t.).

Auf die Frage, was er dagegen zu tun gedenkt, antwortet Walesa:

., Wir werden diese Menschen nicht aufhalten. Dazu sind wir gar nicht
imstande. Wir werden ihnen ein Ehrenspalier aufstellen und sie
Ihnen®” schicken. Haben wir eine andere Losung? Und wenn sich auch noch
die Chinesen in Bewegung setzen, und die werden kommen, dann haben wir
erst richtig Probleme. (...) Vor solch einer Fliichtlingswelle aus dem Osten
habe ich Angst. Die Leute kommen herdenweise, und sie werden uns alles

wegnehmen. ““ (Der Spiegel, 20.01.1992:136ft.).
Der Spiegel-Journalist hakt mit einer Frage nach: ,, Ist der Oberbefehlshaber der
polnischen Armee darauf vorbereitet? “ und Walesa bekriftigt nochmals:

,Ich sage doch, nur um das Spalier zu bilden und die Massen an Sie
weiterzuleiten. Woher soll ich denn Zelte nehmen, Nahrung fiir zehn
Millionen Menschen? Wir brauchen durchldssige Grenzen in Europa, damit
es kein Wohlstandsgefiille in Europa gibt. Dann wiirde dieses Problem nicht
existieren. “ (Der Spiegel, 20.01.1992:136f11.).

Dieses Interview spiegelt die Situation am Anfang der 1990er Jahre, zu Beginn der

Entwicklung der polnischen Migrationspolitik besonders gut wider. Innerhalb der

77 Gemeint ist, die MigrantInnen nach Deutschland zu schicken.
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polnischen Migrationsforschung herrscht keine Einigkeit iiber die
Entstehungsgeschichte der Migrationspolitik. Um eine Rekonstruktion vornehmen zu
konnen wurden im Rahmen der hier vorliegenden Untersuchung leitfadenstiitzte
Interviews gefiihrt und ausgewertet. In einem der Interviews beantwortete Slawomir
Lodziniski, Professor am Soziologischen Institut der Universitit Warschau die Frage
nach der Entstehungsgeschichte der polnischen Migrationspolitik wie folgt:
., Einige Wissenschaftler, unter Ihnen Marek Okodlski und Krystyna Iglicka
sind der Meinung, dass es in Polen keine Migrationspolitik gab und gibt. Ich bin da
anderer Meinung, ich gehe davon aus, dass es sie bzw. Teile davon gab, gibt und
immer geben wird “(Interview Lodzinski2006).  Lodzinskimacht dazu zwei
Anmerkungen:

,In den 90er Jahren kam es zur Errichtung eine Migrationsregimes“. Es
erfolgte eine Entwicklung von Richtlinien die sich am Menschenrecht, an der
Genfer Fliichtlingskonvention orientierten. Das waren die ersten
migrationspolitischen Schritte in Polen. 1992 nahm der UNHCR die Arbeit in
Polen auf, dieses Datum stellt das erste Element im Rahmen der
Migrationspolitik dar* (Interview Lodzinski2006).

Eine weitere Anmerkung von Lodzinski, bezieht sich auf die Qualitit der polnischen
Verwaltung, diesbeziiglich gibt er zu bedenken, dass in Polen aufgrund der
Auswanderungstradition ein ganz bestimmtes Verstindnis von Migration vorherrscht:

»dass Polen eine traditionelles Auswanderungsland ist. Polen ist eine Land
der Auswanderung, nicht eines der Einwanderung. Migration wird als
natiirlicher Prozess begriffen. Das ist interessant, da es wdhrend der 1980er
zu dramatischen Auswanderungswellen kam. In den 1990er Jahren ist Polen
ein Land der Emigration gewesen. Das ldsst sich an den Zahlen ersehen. In
einem Jahr wanderten 24.000 Menschen aus und nur 8.900 ein. Darunter
einige Polen die im Rahmen des Repatriisierungsprogramms zuriickkamen.
Im Vergleich mit Deutschland nehmen sich diese Zahlen natiirlich sehr gering
aus “(Interview Lodzinski2006).

Allerdings muss bedacht werden, dass fiir viele MigrantInnen Polen seit dem Fall des
Eisernen Vorhangs ,,der naheste Westen* ist, denn sie erreichen konnen. Laut
Lodzinskifufit die polnische Migrationspolitik nach 1989 auf mehreren Sdulen (vgl.
Interview Lodzinski2006):
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Erstens existiert in der polnischen Gesetzgebung heute das Recht auf Asyl (vgl.
Interview Lodzinski2006): Allerdings gilt es als Gesetz, das niemand benutzt oder
sich darauf. beruft Es sind politische Griinde, warum es existiert.

Der zweite Punkt, den Lodzinski hervorhebt, ist der Schutz des polnischen
Arbeitsmarktes (vgl. Interview Lodzinski2006): Offizielle Zahlen sprachen fiir 2006
von cirka 20.000 legalen ausldndischen ArbeiternehmerInnen in Polen. Schitzungen
der so genannten Illegalen belaufen sich auf 1.000.000 pro Jahr. Sie arbeiten vor
allem wihrend des Sommers als Saisonarbeiterlnnen in der Landwirtschaft und in
der Bauwirtschatft.

Der dritte Schwerpunkt der polnischen Migrationspolitik ist laut todzinskidie
Repatrisierung von Polen (vgl. Interview Lodzinski2006): Dieses Programm startete
Mitte der neunziger Jahre und ist an ethnische Polen adressiert, die anderswo als
Minderheit leben (vgl. Interview Lodzinski2006). Es handelt sich hierbei um ein
migrationspolitisches Instrument, welches Ahnlichkeiten mit der deutschen
Aussiedlerpolitik aufweist. 1997 wurde ein neues Ausldndergesetz erlassen und im
Jahr 2000 eine gesonderte Repatrisierungsgesetzgebung. Die Repatrisierungsgesetze
sind Bestandteil der Verfassung und gegeniiber der polnischen Diaspora enorm
wichtig (vgl. Weinar 2006). Das Repatrisierungsprogramm befindet sich jedoch laut
mehrerer der Interviewpartnerlnnen in einer Krise. In den letzten 15 Jahren wollten
nur 5000 Personen zuriickkehren und haben sich dabei auf das Programm bezogen.
Im polnischen Parlament gab es daher 2006 eine Debatte dariiber wie und ob dieses
Programm aufrechterhalten werden soll. Als Folge wurde die Zustdndigkeit von der
Auslénderbehorde direkt ins Innenministeriums verlagert.

Der vierte Schwerpunkt der polnischen Migrationspolitik ist laut Fodzinskidie
Auswanderungspolitik. In den letzten Jahren sind geschitzt eine Million Pollnnen
ausgewandert, meistens nach GrofBbritannien und nach Irland. Problematisch ist das
Phinomen der  ,,White Migration”, der Abwanderung von Angestellten des
medizinischen Bereichs. Gut ausgebildete, junge Menschen (Arzte,
Krankenschwestern) verlassen das Land. Lange Zeit gab es hierzu keine breite
Debatte in der polnischen Offentlichkeit dariiber, da das Land indirekt davon

profitiert. Jahrlich werden Milliarden Euro nach Polen transferiert und investiert (vgl.
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National Bank of Poland 2011). Erst nach 2004, nach dem EU-Beitritt und mit dem
Entstehen eines Arbeitskriftemangels in bestimmten Sektoren, entwickelte das
polnische Arbeitsministerium eine aktive Politik im Umgang mit Auswanderung.
Ziel war es, den meist jungen Auswanderlnnen die Riickkehr nach Polen zu
erleichtern. Der Staat ist dabei sowohl an ihrem  Finanzkapital als auch an
erworbenem Wissenskapital interessiert.

Der fiinfte Punkt ist die Einwanderungspolitik. Laut Lodzinskigibt es trotz einiger
Bestimmungen beziiglich Asyl und Arbeitsmigration, ,,(...) in diesem Bereich keine
konkrete Gesetzgebung und auch keine (polnische) ldee, wie eine solche ausgestaltet
werden sollte* (Interview Lodzinski 2006). Hierfiir findet sich eine simple
Erkldarung: Einwanderung wird noch immer mit dem Repatrisierungsprogramm fiir
ethnische Polen verbunden (vgl. Weinar 2006, vgl. Kicinger 2010). Aber ein Drittel
der Migrantlnnen sind keine ethnischen Pollnnen (vgl. CBOS 2010). Es handelt sich
um Ukrainerlnnen, RussInnen, Belarussinnen, VietnamesInnen. Im Gegensatz zur
DDR gab es in der Volksrepublik Polen keine Anwerbung ausldndischer
Arbeitskrifte und eine damit verbundene Ausldnderbeschiftigung . Tausende der
heute in Polen lebenden Vietnameslnnen kamen nach 1989 aus der DDR (vgl.
Interview Lewandowski 2008). Die ausldndischen VertragsarbeiterInnen der DDR
wurden nach der Wende nach Hause geschickt, um nicht zu sagen: abgeschoben. Das
wiedervereinigte Deutschland bot denen die bleiben wollten, nur zwei
Moglichkeiten: einen Asylantrag — um dessen Bewilligung die Chancen schlecht
standen — oder die Illegalitdt. Auch hier gilt: Polens war ,, der naheste Westen“, den
sie erreichen konnten (Interview Lodzinski 2006). Anfang der 1990er Jahre fehlten in
Polen migrationspolitische Strukturen oder Bestimmungen. Fiir die EinwanderInnen
war es moglich eine vietnamesische Diaspora zu griinden und sich in die polnische
Gesellschaft zu integrieren. Die zweite ethnische Diaspora bilden die Armenier, die
so genannten ,,neuen” Armenier. In Polen leben ,,alte” Armenier, die noch in das
Polen der Vorkriegszeit eingewandert sind. Sie gehoren der katholischen Kirche an.
Die ,,neuen* kamen Ende der 1990er Jahre und gehoren der armenischen Kirche an,
die vom Vatikan unabhingig ist. Die ,,alten” ArmenierInnen sprechen polnisch, die

neuen armenisch. Hinzu kommen asylsuchende Fliichtlinge. Lodzinski beschreibt die
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Zusammensetzung wie folgt:

., Wir haben einige Fliichtlinge, besonders seit den letzten fiinf Jahren. Der
iberwiegende Teil kommt aus Tschetschenien. Momentan wandelt sich der
demographische Durchschnitt. Aus Tschetschenien kamen friiher
tiberwiegend junge Mdnner, die anschlieffend nach Westeuropa weiter zogen.
Heute sind es ganze Familien. (...) Momentan gibt es jedoch grofse
Integrationsprobleme. Ein negatives Ergebnis der bisherigen
Migrationspolitik liegt in der ungleichen Unterstiitzung von ethnischen Polen
auf der einen und anerkannten Fliichtlingen auf der anderen Seite."
(Interview Lodzinski2006).

Der sechste Punkt im Rahmen polnischer Migrationspolitik bildet das polnische
Staatsbiirgerschafsrecht. Auch nach dem politischen Umbruch von 1989 blieb das
alte Gesetz von 1962 zu bestehen. Bei der Novellierung bestand das Hauptproblem
im Umgang mit der polnischen Diaspora: im Westen ist sie wohlhabend, im Osten
arm. Es stand die Frage im Raum: ,, Wie kann man allen Polen auf3erhalb des Landes
helfen? Soll man sich auf alle oder nur auf die im Osten konzentrieren?*
(Interview Lodzinski 2006).

Als Hauptreferenzrahmen fiir die Entstehung von Migrationspolitiken werden héufig
externe Faktoren angefiihrt. Zweifelsfrei hat die Europdische Integration einen
erheblichen Einfluss auf die Entwicklung polnischer Migrationspolitik ausgeiibt.
Andrew Geddes beschreibt die Ausgangssituation der Migrationspolitik in Mittel-
und Osteuropa nach 1989 wie folgt: ,,(....) policy in the Central and Eastern
Countries has arisen almost entirely as a result of the requirements of EU accession
and that EU policy models and ideas about borders, security and insecurity have
been exported to CEE countries” (Geddes 2003:173). Seit dem Beginn der
Beitrittsverhandlungen im Jahr 1994 war der Einfluss der Europdischen Union
beziehungsweise deren Mitgliedsstaaten dominant. Dies gilt sowohl fiir die
allgemeinen Uberlegungen als auch fiir die einzelnen Grundlinien, indem immer
wieder auf Verpflichtungen und Notwendigkeiten von gemeinsamen Regelungen der
Bezug genommen wird.

Allerdings lassen sich in Polen migrationspolitische Entwicklungen bereits fiir den
Zeitraum von 1990 bis 1994 erkennen. Diese wurden zwar einerseits durch Wissens-

und Techniktransfers von Deutschland gepréigt, aber eben auch von polnischen
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Eigeninteressen beeinflusst. Die mittel- und osteuropdischen Staaten erhofften sich
durch die Aufnahme in die Europdische Union vor allem, die Abgeschlossenheit des
mittel- und osteuropdischen Wirtschaftsraumes zu {iberwinden und Anschluss an den
dynamischen westeuropdischen Wachstumsmarkt mit demokratisch begriindeten
Normen und Standards zu finden. Die Erwartungen der polnischen Regierung durch
den Beitritt zur Europdischen Union lassen sich in vier Punkten zusammenfassen:
Erstens ein hoheres Wirtschaftswachstum, zweitens ein hoheres Niveau des
AulBlenhandels und der Investitionen, drittens eine externe Finanzierung des
Strukturaufbaus und viertens die ziigige Modernisierung des Landes.

Durch die Aufnahme in die Europdische Union und den damit verbundenen Abbau
tarifarer und nicht-tarifairer Handelshemmnisse wurde der AuBlenhandel der Staaten
Mittel- und Osteuropas zusétzlich stimuliert und der Absatzmarkt vergroBert (vgl.
Quaisser/ Brandmeier 1998). Die Mitgliedschaft bedeutet aber auch die vollstindige
Ubernahme des Acquis Communautaire, des rechtlichen Besitzstandes der
Europédischen Union. Die Republik Polen ist ohne Frage eines der Linder, die als
Beispiel fiir den Erfolg der Europdischen Union gelten konnen. Seit ihrem Beitritt im
Rahmen der EU-Osterweiterung im Jahr 2004, als neben Polen auch Estland,
Lettland, Litauen, Malta, die Slowakei, Tschechien, Ungarn und Zypern sich der EU
anschlossen, hat Polen nicht zuletzt dank einer Vervielfachung der auslindischen
Investitionen einen Wirtschaftsboom erlebt. Polen hat als einziges Land in der EU
das Krisenjahr 2009 mit einem positiven Wirtschaftsergebnis abgeschlossen
(vgl .Pressespiegel des Ministeriums fiir Wirtschaft,
9.11.2009).

Wie sehr sich die positive wirtschaftliche Entwicklung Polens auf die Zuwanderung
ausgewirkt, zeigen die SOPEMI-Berichte (vgl. beispielsweise SOPEMI 2007), die
jéhrlich herausgegeben werden. Es ist jedoch nicht allein der wirtschaftliche Erfolg,
der Polen in den Augen der Bewohnerlnnen seiner Nachbarstaaten zu einem
interessanten Einwanderungsland macht. Zum einen ist die polnische Wirtschaft auf
Giiter spezialisiert, fiir deren Produktion vor allem Menschen mit hoher und mittlerer
Qualifizierung gesucht werden (vgl. Interview Grzyb 2008). Zum anderen ist durch

die Abwanderung polnischer Arbeitskridfte in vielen Segmenten ein
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Arbeitskraftemangel entstanden. Eine weitere Ursache mag im leicht zugédnglichen
System liegen. Im Vergleich mit anderen europdischen politischen, sozialen und
wirtschaftlichen Systemen ist das polnische System flir Migrantlnnen (noch)
vergleichsweise offen.

Aber auch die historischen Beziehungen Polens zu den Léndern, mit denen es
ehemals verbunden war, hat ein Stiick weit die Zeit des Eisernen Vorhangs
iiberdauert. Polen teilt besonders mit seinen Ostlichen Nachbarn das gemeinsame
Kulturverstindnis, dass diese Lander die Erfahrung der Fremdherrschaft teilen und
eine grofleres gegenseitiges Vertrauen aufweisen. Es ist schwierig die Zahl der
Migrantlnnen, die in Polen leben zu schitzen. Laut einer Volkszéhlung, die im Jahr
2002 durchgefiihrt wurde, lebten in Polen offiziell etwa 40.000 Auslidnder, wovon
24.100 eine zeitlich begrenzte Aufenthaltsgenehmigung hatten (vgl. NSP 2002).
Analysen belegen immer wieder, dass die Einwanderung nach Polen eine geringe
Rolle spielt. Untersuchungen iiber illegale Beschéftigung gehen allerdings von
Zahlen von 100.000 bis 600.000 Personen aus (vgl. Kaczmarczyk 2008:13). Ein
genauer Blick auf die Zuwanderung zeigt, dass es die typischen ZuwanderInnen nach
Polen nicht gibt, sondern unterschiedliche Gruppen. Menschen Kommen einerseits
aus Westeuropa und den Vereinigten Staaten, andererseits aus den ehemaligen
Republiken der Sowjetunion. Ein Blick in die Melderegister zeigt, dass die meisten
ZuwanderInnen aus Deutschland kommen (21%), gefolgt von der Ukraine (9%)
(vgl. Kaczmarczyk 2008: 13). Die Statistik iiber denn zeitlich befristeten Aufenthalt,
macht aber einen anderen Trend deutlich: Ukrainer bilden hier die grofite Gruppe
(28%), gefolgt von den Deutschen (8%) (vgl. Kaczmarczyk 2008: 13). Aber auch
Migrantlnnen aus der Tiirkei kommen in groBerer Zahl nach Polen (vgl. Kory$
2010).

Auf der einen Seite sind es qualifizierte und sozial anerkannte Gruppen, die im Zuge
der Internationalisierung der Wirtschaft verstirkt nach Polen kommen und dort
erwerbstdtig sind. Weitere stammen aus dem EU-Raum und studieren dort. Und auf
der anderen Seite gibt es die grofl Zahl ausldndischer Menschen, die im Bereich der
Bauwirtschaft, des Tourismus, des Handels und Verkehrs, der sozialen Dienste oder

der Metall-, Textil-, Leder- und Bekleidungsindustrie titig sind. Wiahrend
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MigrantInnen aus dem fritheren Ostblock in hohem Maf3e Hilfs- und Anlernarbeiten
ausfiihren, findet man Personen aus dem westlichen Europa und aus Ubersee hiufig
in leitenden Funktionen in der Wirtschaft oder in internationalen Organisationen. Die
meisten ArbeitsmigrantInnen leben in den groeren Stadten, vor allem in Warschau.
Polen ist erst in den letzten zwei Jahrzehnten zu einem Aufnahmeland von
Fliichtlingen und Asylsuchenden geworden. Nach Angaben des polnischen
Migrationsamtes verfiigt Polen im Vergleich zu anderen postsozialistischen Landern
iber hohe Asylbewerberzahlen.” Im europaweiten Vergleich ist die Zahl jedoch
gering. Im Westen Europas, aber auch in Polen selbst 16sten die Grenzoffnungen von
1989 nicht nur Jubel aus. In den 1990er Jahren stand im Westen, aber auch in Polen
selbst die Angst vor einer Massenauswanderung aus der ehemaligen Sowjetunion im
Zentrum des Interesses der Politiker. Allerdings kam es nicht anndhernd zu den
damals befiirchteten Szenarien (vgl. Stola 2001:191). Was den Umgang mit
internationaler Migration angeht, so verfiigte Polen in den 1990er Jahren iiber wenig
Erfahrung. Dem Land fehlte es nach 1989 nicht nur an finanziellen Mitteln, sondern
auch an den gesetzlichen und institutionellen Rahmenbedingungen, um mit
asylsuchenden Fliichtlingen und Arbeitsmigrantinnen umgehen zu kénnen. Uber die
Bedeutung von Zuwanderung nach Polen und eine angemessene Migrationspolitik
gab es bis dato keinerlei politische Auseinandersetzung, eine 6ffentliche Debatte iiber
dieses Thema wurde nicht gefiihrt. Der polnische Soziologe und Migrationssforscher
Dariusz Stola hilt dazu fest:
., Before 1990, international migration was certainly a political issue and a
topic attracting public attention in Poland, but the focus was exclusively on
outmigration, the word immigration and immigrant appeared only with
reference to other countries and the key issue was the exit policy of the
communist regime. This was quite understandable when immigration was
minimal, outmigration substantial and the key factor shaping Polish

migration since the late 1940s had been the exit policy”
(Stola 2001:190).

Das demokratische Polen erbte von seiner sozialistischen Vergangenheit zwar

migrationsrelevanten Regelungen und Institutionen, diese sollten sich aber zu Zeiten

28
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der politischen, wirtschaftlichen und 6konomischen Transformation im ehemaligen
Ostblock als vollig unangemessen herausstellen. So garantierte Anfang der 1990er
Jahre ein Artikel der polnischen Verfassung von 1952, die bis 1997 bestand hatte,
noch groBziigig Asyl. In Artikel 88. heif3t es:

., Die Volksrepublik Polen gewdhrt denjenigen Biirgern anderer Staaten Asyl,
die wegen ihres Eintretens fiir die Interessen der Werktdtigen, wegen ihres
Kampfes fiir den gesellschaftlichen Fortschritt, wegen ihrer Tdtigkeit fiir die
Verteidigung des Friedens, wegen ihres Kampfes fiir die nationale Befreiung
oder wegen ihrer wissenschaftlichen Betdtigung verfolgt werden.
(Polnische Verfassung von 1952).

Jedoch war dieses Gesetz und seine Auslegung bis dahin rein politisch motiviert und
wurde vor allem dann eingesetzt, wenn es galt, Menschen zu schiitzen, die fiir das
realsozialistische System Polens von Nutzen sein konnten. Es war nicht fiir
Menschen gedacht, die vor Repressionen in kommunistischen Staaten flohen oder die
aufgrund der dortigen 6konomischen Situation in den Westen wollten. Somit war
Polen, was die europdischen Fliichtlingsstrome angeht, vor 1989 eher ein Sende- als
ein Aufnahmeland. Der Wendepunkt kam 1990 durch einen Prasedenzfall. Zu diesem
Zeitpunkt wurde Polen zum ersten Mal mit der Aufnahme von Fliichtlingen
konfrontiert abgesehen von den wenigen griechischen und chilenischen politischen
Fliichtlingen wéhrend des Sozialismus. Schweden schickte rund 100 asylsuchende
Fliichtlinge nach Polen zuriick, da diese iiber ungiiltige schwedische Visa oder
keinerlei Papiere verfiigten, aber mit polnischen Visa iiber Polen eingereist waren
(vgl. Szonert 2000:37). Dabei gilt es in Erinnerung zu rufen, dass 1990 in ganz
Europa die Zahlen der asylsuchenden Fliichtlinge Rekordzahlen erreichten, die Angst
vor einer ,,Uberschwemmung* griff um sich (vgl. Loescher 1989, vgl. Salt 1993). An
die Entwicklung der Migrationspolitik nach 1989 erinnert sich Monika Prus, die
Leiterin der Abteilung Migrationspolitik des Innenministeriums wie folgt:

,, Gefragt nach polnischer Migrationsgeschichte, wissen Sie wahrscheinlich,
dass wir vor den 1990er Jahren keine groffen Erfahrungen in diesem Feld
hatten. Polen war ein Land des Sowjetblocks und Migration war mehrheitlich
zwischen den Territorien der Linder des so genannten Sowjetblock. Wie auch
immer, nach 1989 wurde Polen immer mehr offen fiir Einwanderer. Wir hatten
den ersten Influx von asylsuchenden Fliichtlingen von Schweden und das war
der Beginn. “(Interview Prus 2008).
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Die polnische Migrationsforscherin Anna Kicinger ist der Uberzeugung, dass
es heute einen sehr klaren Migrationsbereich in Polen gibt, der

. (-..) nach 1989 (entstand) und viele Akteure begaben sich auf dieses Feld
mit unterschiedlichen Motivationen. Zuerst haben die institutionellen
Akteure, die mit dem Phdnomen konfrontiert waren und  staatliche
Autoritdten etwas unternehmen miissen. Das Innenministerium spielt dabei
die wichtigste Rolle. Es ist immer die iibergeordnete Instanz des URIC (die
Ausldnderbehorde) gewesen und jetzt, nach der Griindung der
Migrationsabteilung hat es die Fiihrungsrolle im Policymaking-Process
tibernommen. Auch andere Ministerien sind involviert: Das Ministerium fiir
Arbeit und Soziales, welches fiir den Arbeitsmarkt und Arbeitserlaubnisse fiir
ausldndische Arbeiterlnnen zustindig ist. Aufserdem der Ombudsmann, der
sich fiir die Rechte von polnischen Arbeiterlnnen im Ausland einsetzt.
(Interview Kicinger 2007).

In den 1980er Jahren konnte oder wollte der Westen niemanden ins systemfeindliche
Ausland abschieben, doch nach 1989 entstanden mit dem Wegtfall des
Blockgegensatzes neues Argumentationsmuster. Die schwedischen Behdrden
nahmen den Zusammenbruch des sozialistischen Systems in Polen zu Anlass, das bis
dahin existierende ,,gate of entry* zu schliefen, den Migrantlnnen die iiber Polen
kamen, an den Grenzen zu stoppen. Zu dieser Zeit hatte Polen aber weder die Genfer
Fliichtlingskonvention, noch das New Yorker Zusatzprotokoll ratifiziert. Es fehlte
sogar eine zustindige Behorde fiir Migrationsbelange. Die nach Polen
zuriickgeschickten Fliichtlinge wurden entlang der Ostseekiiste auf Kosten der
betroffenen Gemeinden in Ferienunterkiinften untergebracht (vgl. Interview
Lewandowski 2008). Mit dem Anstieg der Fliichtlinge, die Schweden abschob
wuchsen flir die Gemeinden die finanziellen Belastungen. Im Hinblick auf die
beginnende Ferienhochsaison spitzte sich die Lage zu. Marek Szonert (vgl. Interview
Szonert 2007) und Krzsystof Lewandowski (vgl. Interview Lewandowski 2008),
beschreiben das Ereignis Anfang der 1990er Jahre als Einschnitt fiir die polnischen
Behorden. Krysztof Lewandowski, der personlich seit dieser Zeit und seither in die
Entwicklung der Migrationsstruktur involviert ist beschreibt die damalige Situation
(Interview Lewandowski 2008):

. Im Friihling 1990 erhielten wir eine Gruppe von mehr als 100 Menschen,
asylsuchende Fliichtlinge. Ihr Ziel war Schweden, doch sie wurden von
Schweden beziehungsweise schwedischen Behorden abgelehnt. Innerhalb von
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zwei  Wochen erreichten uns in Polen drei Fdhren aus Schweden. Wir
begannen mit, lassen sie uns sagen mit Migrationspolitik in unserem Land.
Wir hatten damals nichts, keine Struktur, kein Gesetz, nichts. Wir waren
gezwungen in sehr kurzer Zeit ein System zu kreieren und natiirlich war es
ein sehr provisorisches System. Wir hatten keine Zeit Erfahrungen zu
sammeln und wir lernten sehr schnell: die Prinzipien der Genfer
Fliichtlingskonvention. Polen war zu diesem  Zeitpunkt kein Teil dieser
Konvention. Langsam, sehr langsam begannen wir das ganze System zu
erschaffen. Ich denke in dieser Periode, zwischen 1990 und 1993 ratifizierten
wir die GFK, einige grundlegende Richtlinien asylsuchende Fliichtlinge
betreffend und im Innenministerium wurde eine neue Struktur gegriindet, das
Biiro fiir Migrations- und Fliichtlingsangelegenheiten. (Das war) im
Dezember 1990. Als wir die Struktur einrichteten, versuchten wir auch unser
Asylsystem zu entwickeln. Auch wegen des deutschen Einflusses... Ich meine
Ihren Asylkompromiss 1993. Wir starteten eine enge Kooperation mit
deutschen Institutionen, besonders mit dem BAMF in Niirnberg. Aber wir
hatten in dieser Zeit auch viele Kontakt mit deutschen NRO's. Sie wissen, es
gab eine groffe Diskussion iiber Ldnder, ich meine sichere Ldnder,
Drittstaaten fiir Asyl. So dass wir sehr tief einbezogen waren, natiirlich auch
in den deutschen Kontext der Diskussion. Aber ich denke in der Mitte der
Neunziger Jahre beendeten wir im Allgemeinen die Schaffung der Struktur.
Doch darauf starteten die Diskussionen iiber den EU-Beitritt. Deshalb hatten
wir nach 1992 eine Menge zu tun. Aber ich denke, bis dahin war es die erste
wichtige Periode, um ein grundlegenden Richtlinien fiir asylsuchende
Fliichtlinge in Polen zu setzten.” (Interview Lewandowski
2008).

In Polen waren die VertreterInnen auf staatlicher und kommunaler Ebene erschiittert
iiber dieses neue Wanderungsphdnomen. Mit dem Ankommen und vor allem dem
Bleiben von Menschen gab es keinerlei Erfahrungsschatz. Die Verantwortlichen auf
der administrativen Ebenen waren darauf nicht eingestellt. Auf der Suche nach
Orientierungsmustern schauten sie sich in den westlichen Landern um:

“The numbers of asylum seekers returned from Sweden were growing as well
as the financial problems posed by their presence for the local authorities
awaiting the forthcoming summer season at the seaside. As Marek Szonert,
the participating observer of the events admits, the Polish authorities were
astonished by the new phenomenon (the inflow of refugees heading for the
West) and not prepared for it and therefore they sought for inspiration in
Western countries more experienced in the field” (Szonert 2000: 36).

Durch den Systemwechsel wurde plotzlich die Riickweisung von Fliichtlingen nach

Polen moglich, noch vor Monaten hétte das aus politischen Griinden niemand im
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Westen gewagt. Die Zustdndigkeit lag beim Polnisches Rotes Kreuz und dem
Ministerium fiir Gesundheit und Soziales. Einige Wochen spéter fragten diese
Institutionen beim UNHCR um Unterstiitzung an. Auf dessen Empfehlung hin, trat
Polen der internationalen Fliichtlingsschutzsystems bei (vgl. Pacek 2005, 2006: 771.)
und schuf einen vdlkerrechtlichen Rahmen. Polen wurde am 02. September 1991
Vertragsstaat der Genfer Konvention von 1951 und des New Yorker Protokolls von
1967 die Rechtsstellung der Fliichtlinge. Polen unterzeichnet auflerdem den
Internationalen Pakt iiber biirgerliche und politische Rechte (3. Mérz 1977), den
Internationalen Pakt {iber wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte (3. Mirz
1977) und die Europdische Konvention zum Schutze der Menschenrechte und
Grundfreiheiten (in Kraft sein dem 19. Januar 1993). Marek Szonert beschreibt im

Interview 2007 die Entwicklung zu Beginn der 1990er Jahre folgendermalien:

., 1990, 1991 wurde eine Spezialeinheit fiir Migrationsfragen gegriindet. Bis
zu diesem Zeitpunkt waren kaum Erfahrungen auf diesem Gebiet oder ein
Interesse an diesen Fragen vorhanden. Hauptsdichlich wurde die neue
Abteilung nach ihrer Neugriindung mit der Aufgabe betraut ein neues
Auslindergesetz zu entwerfen. 1997 wurde das polnische Auslindergesetz
verabschiedet und entsprechende Bestimmungen mit in die Verfassung
aufgenommen. Ab 1999 gab es die Ersten Anhorungen im Rahmen der
geplanten EU-Osterweiterung. Bis 2001 wurden im URIC ausschlieflich von
drei Hauptverantwortlichen die neuen Migrationsrichtlinien ausgearbeitet
und der EU vorgelegt. Dabei orientierte man sich hauptsdchlich an den
westlichen Nachbarn, EU-Vorgaben und den eigenen Erfahrungen. Um 2003/
2004, die Richtlinien von Dublin-1I zu implementieren wurde Schritt fiir
Schritt die Gesetzgebung angepasst* (Interview Szonert 2007).

Um die Rechtsordnung zu implementieren, die die Ratifizierungen verlangten musste
zundchst die polnische Gesetzgebung gedndert werden. Durch die Novellierung des
Ausldndergesetztes von 1963 erhielt der Artikel 88 am 18. Oktober 1991 folgende
Fassung: ,, Biirger anderer Staaten und Staatenlose geniefSen in Polen gemdfs den im
Gesetz bestimmten Grundsdtzen das Asylrecht.” AnschlieBend begannen die
verantwortlichen Akteurlnnen im polnischen Innenministerium im Jahr 1991 mit
dem Aufbau einer migrationspolitischen Infrastruktur ohne Migrationspolitik. Es
wurde eine Ad hoc Task Force eingerichtet, die mit der Griindung der ersten

offizielle Anlaufstelle, die sich um die Fliichtlinge kiimmern sollte betraut wurde.
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Das Biiro fiir Migrations- und Fliichtlingsangelegenheiten wurde gegriindet, welches
2001 in die Abteilung fiir Migration und Fliichtlinge URiC umgewandelt und dem
Ministerium fiir Innere Angelegenheiten unterstellt wurde (vgl. Weinar 2006:82).
AuBerdem wurden Unterbringungseinrichtungen®, geschlossene Unterkiinfte und
Abschiebehaftanstalten errichtet. Zu der Zeit entstanden auch erste
Nichtregierungsorganisationen, die sich in der Rechtsberatung und in der Betreuung
von Asylsuchenden Kompetenzen aneigneten. Dieser Prozess wurde sehr durch die
Europédische Union (und hier insbesondere den Nachbarstaat Deutschland)
beeinflusst. Im Februar 1992 er6ffnete der UNHCR und im Dezember 1992 die IOM
in Warschau ihre Biiros. Spétestens zu diesem Zeitpunkt begann die internationale
Institutionalisierung des polnischen Migrationssystems Fiir Monika Prus sind
folgende Ereignisse und die sich daraus ergebende zeitliche Abfolge fiir die Phase
von 1990 bis 1997 signifikant:

WIm Jahr 1992 wurde auferdem ein Fliichtlingszentrum oder besser ein
Zentrum fiir Asylbewerber in Debak, 30 Kilometer auferhalb Warschaus.
Gegriindet. Aufserdem wurde das Biiro des UNHCR in dieser Zeit aufgebaut.
So hatten wir eine starke Verbindung zu internationalen Organisationen, die
sich mit Fliichtlingsfragen beschdftigten und wir versuchten Lésungen zu
finden, die unserer Situation entsprachen. Polen war auf einen
Migrationsinflux nicht vorbereitet. Wir hatte das Gesetz von 1963, ein
Ausldndergesetz, das zu dieser Zeit nicht mehr anwendbar war. Wir mussten
das Gesetz dringend dndern. Nach der Ratifizierung der GFK und der
Konvention von Rom (1950) mussten wir einige Institutionen in unserer
Gesetzgebung integrieren. Die erste war der Fliichtlingsstatus, denn gemdfs
polnischem Gesetz war es bis dato unmaoglich Asyl zu gewdhren. Es war eine
Einzelfallentscheidung der Behorden ohne jegliche Regeln und wir haben
auch heute noch das Asyl fiir Leute, die darum bitten und deren Anerkennung
im Interesse des Staates liegt. Das ist eine Art humanitdres Asyl. 1991
ratifizierte Polen die GFK und fiigte den Fliichtlingsstatus in die
Gesetzgebung als separate Form des Schutzes hinzu, die asylsuchenden
Fliichtlingen zu gewdhren ist. So hatten wir den Fliichtlingsstatus im Gesetz,
es gab ein Fliichtlingscamp und das Biiro des UNHCR in Warschau. Das war
ein guter Start um die Gesetzgebung beziiglich Migration weiter zu
entwickeln. Abgesehen vom Influx der asylsuchende Fliichtlinge, gab es auch
einen Influx von Zuwanderern. Diese kamen insbesondere aus Vietnam und
anderen postsowjetischen Ldndern. Es waren tiberwiegend Arbeitsmigranten,
aber wir mussten auch fiir dieses Thema angemessene Regulierungen finden.

¥Das erstes Aufnahmelager fiir Asylsuchende Fliichtlinge wurde 1992 in Debak nahe Warschau
eroftnet.
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1992 unterzeichnete Polen ein Abkommen wmit der EU, welches die
Beitrittsbedingungen formulierte. Dieses Abkommen trat 1994 in Kraft und
einer der Artikel verpflichtet Polen zur Einfiihrung einer Gesetzgebung nach
EU-Standards. So begannen wir unser Gesetz in Bezug auf Migration,
Ausldnder und Fliichtlinge zu dndern.

In der Periode zwischen 1992 bis 1996/97 wurde zundchst die Kompetenz zur
Ausstellung einer dauerhaften Aufenthaltserlaubnis von den regionalen
Abteilungen der Polizei zu den Wojewodschaften verlagert. So wurde es von
der Militirstruktur entfernt und der zivilen Ebene angegliedert. Das war sehr
wichtig. 1997 wurde das neue Auslinderrecht verabschiedet. Es basierte zum
Grofiteil auf der EU-Gesetzgebung, die in diesem Bereich angenommen
wurde. Es gab neue Institutionen, und Bestimmungen, z.B.
Aufenthaltserlaubnis, tempordre Aufenthaltserlaubnis. Das war ein neuer
Mechanismus in Polen, denn davor hatten wir Visas, die lange giiltig waren,
individuell verlingert wurden und eine dauerhafte Erlaubnis. Nach 1998, als
das neue Auslindergesetz in Kraft trat, hatten wir Visas aber wir versuchten,
die Zeitdauer , die ein Ausldinder im Land bleiben konnte auf 12 Monate zu
begrenzen. Der ndchste Schritt war eine tempordre Aufenthaltserlaubnis und
die Erlaubnis sich anzusiedeln, die die vorhergehende dauerhaft
Aufenthalterlaubnis ersetzte. “ (Interview Prus 2008).

Wihrend der Systemtransformation wurde Einwanderung nicht als eines der
dringlichsten Probleme erachtet, vielmehr konzentrierten sich die Regierungen auf
die politische und wirtschaftliche Transformation. In den politische Debatten spielte
das Thema Migration kaum eine Rolle. Das Land wurde zwar pldtzlich mit
Migrationsbewegungen konfrontiert, allerdings reisten die meisten Menschen durch
Polen hindurch, in Richtung Westen weiter. Die Entwicklung der Migrationspolitik,
besall in Polen zu diesem Zeitpunkt keine Prioritdt und wurde auch nicht zum
Wahlkampfthema gemacht. Obwohl die damalige Kommandantur der Polizei und des
Grenzschutz gerne die Einreise fiir Menschen aus der Ex-Sowjetunion restriktiver
gestaltet hétte, iiberwog die politische Unterstiitzung offener Grenzen, u.a durch das
Argument, dass Restriktionen die Beziehungen zu den Ostlichen Nachbarn belasten
wiirden (vgl. Lodzinskil1995).

Eine der wenigen Protestaktionen gegen Einwanderer kam von Seiten der polnischen
Arztekammer, die sich gegen die Beschiiftigung von russischen Arzten wandte (vgl.
Stola 2001:191). Daneben fanden Protestaktionen gegen beflirchtete
Masseneinwanderung und so genannte illegale Migration aus der ehemaligen

Sowjetunion statt. Anfangs riefen die russischen Kleinhéndler (Konkurrenz-)Angste
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unter ithren polnischen Kollegen hervor. Diese schlug jedoch ins Gegenteil um als
diese erkannten, dass sich in Richtung Osten eine Absatzmarkt entwickelte. Als 1998
die Einreisebestimmungen verschirft und restriktiver durchgefiihrt wurden, kam es
zu massiven Protesten seitens der polnischen KleinhdndlerInnen und von
LadenbesitzerInnen im Osten Polens (vgl. Kindler 2005).

Doch weder von den Gewerkschaften noch von anderen Seiten gingen offentliche
Protestaktionen aus. Das Thema schaffte es einstweilen nicht auf die politische
Agenda. Auch findet erst in den letzten fiinf Jahren eine Stirkung beziehungsweise
ein Aufbau von Institutionen, wie der lokalen Arbeitsaufsichtsbehorden statt. Im
Mirz 1991 schloss Polen zahlreiche Riickiibernahmeabkommen mit Schengen-
Staaten ab. Dadurch verpflichtete es sich zur Riicknahme von polnischen
Staatsangehorigen und Drittstaatenangehorigen, die versuchen illegal in die
Schengenzone einzureisen und dabei aufgegriffen werden. Polen wurde zum
,sicheren Drittstaat®, erkldrt in den von nun an asylsuchende Fliichtlinge
zurlickgeschoben werden konnten, sofern ihnen nachgewiesen werden konnte, das
sie liber Polen eingereist waren. Polen wurden dagegen vom Visazwang fiir
Schengen-Staaten befreit. Vor dem Hintergrund der Asylkrise in der BRD und der
Politisierung des Themas dridngte Deutschland 1993 Polen zum Abschluss eines
bilateralen Abkommens (vgl. Aniol 1996:41)* mit Signalwirkung. Polen erhielt 120
Millionen Deutsche Mark fiir den Grenzausbau (vgl. Currle 2005:67) und
verpflichtete sich im Gegenzug, 10.000 Fliichtlinge und Migranten zuriickzunehmen
(vgl. Mazur-Rafat 2004:10). Diese Vertragsunterzeichnungen war fiir Deutschland
enorm wichtig, um den Artikel 16a des Grundgesetz verabschieden zu kdnnen. Polen
baute mit dem Geld sein Asylsystem weiter aus und bereitete sich bereits kurz vor
der Antragstellung auf EU-Mitgliedschaft (1994) auf die Rolle als ,,Hiiter der EU-
AuBengrenze* (Currle 2004:361) vor.

Der gesellschaftliche und wirtschaftliche Systemwandel ab dem Jahr 1989 brachte
eine Neudefinition der auBlenpolitischen Prioritdten mit sich.
Am 19. September 1989 wurde in Warschau zunéchst das ,,Abkommen iiber die

handelspolitische und wirtschaftliche Zusammenarbeit“ zwischen Polen und der

30k folgten: Tschechien (10.05.);Ukraine (24.05.); Slowakei (02.06.); Ruménien (24.07.).
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Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft (EWG) und am 16. Oktober 1989 das
Protokoll zwischen Polen und der Europidischen Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl
(EGKS) unterzeichnet. Der Ministerpriasident Tadeusz Masowiecki &duflerte im
Februar 1990 wihrend seiner Rede im Européischen Parlament die Absicht der EU
beizutreten. Polen stellte am 19. Mai 1990 einen Antrag auf die Aufnahme der
Verhandlungen iiber den Assozierungsvertrag, die Verhandlungen begannen im
Dezember 1990. Nach elf Verhandlungsmonaten kam es zur Unterzeichnung des
Europa-Abkommens zur Griindung einer Assoziation zwischen Polen und der EG
sowie ihren Mitgliedstaaten (vgl. Beichelt 2004). Dariiber hinaus stellte
AuBenminister Skubiszewski in einem Exposé im Sejm im Juni 1991 fest, das Ziel
Polens in der Zukunft sei die Mitgliedschaft in den Europdischen Gemeinschaften
(vgl. Skubiszewski 1991). Die Unterzeichnung des Vertrages fand am 16. Dezember
1991 statt.. Das Europa-Abkommen setzte sowohl einen politischen Dialog zwischen
Polen und den EG (und spédter mit der Europdischen Union) in
Gang als auch eine sukzessive Liberalisierung des Handels von Industrieprodukten
bis zur Schaffung der Freihandelszone. Die Ereignisse fiihrten zum Anstieg des
Handels zwischen Polen und den EG und zur Entwicklung des Dialogs sowie einer
politischen Zusammenarbeit, was die weitere Anndherung zwischen Polen und den
EG forderte. Laut dem Abkommen sei die EG-Mitgliedschaft das Endziel Polens und
die Assoziierung werde helfen, dieses Ziel zu erreichen. Seit 1992 regelte das
Interim-Abkommen als aullenwirtschaftlicher Teil des Europa-Abkommens zwischen
Polen und der EWG/ der EGKS die Liberalisierung der Handelsbeziehungen
zwischen Polen und den Mitgliedsstaaten. Das Europa-Abkommen trat am 1. Februar
1994 in Kraft, wobei der 3. Teil des Abkommens beziiglich des Handels und der mit
dem Handel verbundenen Angelegenheiten am 1. Mérz 1992 in Kraft trat (vgl.
Przybylska 2006:225). Die Europaabkommen zielten in erster Linie darauf ab,
schrittweise eine Freihandelszone® zwischen der EU und den ehemaligen Ostblock-

Staaten herzustellen. Immer mehr wurden sie sich jedoch zu einem Mittel, die

3! Die Zentraleuropiische Freihandelszone (Central European Free Trade Agreement - CEFTA) wird
1992 geschaffen. Sie sieht die wirtschaftliche Zusammenarbeit, den Abbau von Zdllen sowie die
Schaffung eines gemeinsamen Marktes zwischen ihren Mitgliedstaaten vor. 2001 gehéren der CEFTA
Polen, Slowenien, die Slowakei, Ruminien, Tschechien, Ungarn und Bulgarien an.
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Reformstaaten an eine Vollmitgliedschaft heranzufiihren. In der Prdambel heif3t es,
dass ,,Polen letztlich die Mitgliedschaft in der Gemeinschaft anstrebt und dass diese
Assoziation nach Auffassung der Vertragsparteien zur Verwirklichung dieses Ziels
beitragen.” Ziel des Abkommens ist es ,,einen geeigneten Rahmen fiir den politischen
Dialog zu schaffen, der die Entwicklung enger politischer Beziehungen zwischen den
Vertragsparteien ermdglicht; die Ausweitung des Handels und ausgewogene
Wirtschaftsbeziehungen zwischen den Vertragsparteien zu fordern und so die
dynamische wirtschaftliche Entwicklung und den Wohlstand i Polen zu begiinstigen;
eine Grundlage fiir die finanzielle und technische Hilfe zu schaffen, die die
Gemeinschaft Polen gewihrt; einen geeigneten Rahmen fiir die schrittweise
Integration Polens in die Gemeinschaft zu bieten; die Zusammenarbeit in kulturellen
Angelegenheiten zu fordern®. (Artikel 1). Schliisselbedeutung, vom Standpunkt der
polnischen Bemiihungen um die Mitgliedschaft aus, hatte jedoch das Gipfeltreffen
des Europdischen Rats in Kopenhagen (21. - 22. Juni 1993), auf dem die Erweiterung
um die Lander Mittel- und Osteuropas als Ziel der Europdischen Gemeinschaften
anerkannt wurde. Der Européische Rat stellte im Juni 1993 in Kopenhagen Kriterien
fiir den EU-Beitritt auf. Die so genannten Kopenhagener Kriterien umfassen (vgl. SN
180/1/93):

- eine institutionelle Stabilitdt, fiir die demokratische und rechtsstaatliche Ordnung,
die Wahrung der Menschenrechte sowie der Achtung und den Schutz von

Minderheiten,;

- eine funktionsfdhige Marktwirtschaft und die Fahigkeit, dem Wettbewerbsdruck

innerhalb der Union standzuhalten;

- die Fahigkeit, die aus einer EU-Mitgliedschaft erwachsenden Verpflichtungen und
Ziele sich zu eigen machen, wozu auch das Ziel der Wirtschafts- und Wahrungsunion

und einer Politischen Union gehort, sowie

- das so genannte ,,andere Kopenhagener Kriterium", die Fahigkeit der EU selber,
neue Mitglieder aufnehmen zu konnen und dabei "die StoBkraft der europdischen

Integration" nicht zu gefdhrden.
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Diese Kriterien wurden vom Europdischen Rat immer wieder’® erginzt: Die
Beitrittsldnder mussten ihre Verwaltungsstrukturen an die Anforderungen der EU
anpassen und geeignete administrative und justizielle Strukturen schaffen sowie das
Gemeinschaftsrecht in nationales Recht umsetzen (vgl. Sturm/ Pehle 2006; Beichelt
2005). 1999 wurde in Helsinki nochmals betont, dass die Staaten die im EU-Vertrag
enthaltenen Werte und Ziele teilen miissten und die politischen Kriterien
unabdingbare Voraussetzung fiir eine Aufnahme seien. Ferner miisse die EU ihre
eigenen Organe stirken und den EU-Vertrag anpassen, um bereit fiir die Aufnahme
neuer Mitlieder zu sein (vgl. Sturm/ Pehle 2006). Im Mérz 1994 stellt Ungarn als
erstes Mittel- und Osteuropdisches Land einen Antrag auf Beitritt zur Europdischen
Union. Polen stellte seinen Antrag am 05.April 1994. Acht weitere Lander folgten.

Der Anpassungsprozess wurde mafgeblich durch zwei EU-Dokumente bestimmt:
1994, vom 09. bis 10. Dezember beschlieft der Europidische Rat auf seinem
Gipfeltreffen in Essen ,,Die Strategie zur Heranfilhrung der assoziierten Lénder
Mittel- und Osteuropas (MOE-Lénder) an die Union (Heranfiihrungsstrategie) vom
Dezember 1994. Am 05. Mai 1995-veroffentlichte die Europédische Kommission ein
Weillbuch (vgl. Kom (95) 163) {iber die Vorbereitung der assoziierten Lander Mittel-
und Osteuropas auf die Integration in den Binnenmarkt. Akzeptiert wurde das
Weiflbuch von Cannes vom Europdischen Rat auf seinem Gipfeltreffen vom 26. bis
27. Juni 1995 (vgl. KOM (95) 163). Die polnische Regierung hat in einer Art
Kettenreaktion und nach dem Muster des Riickiibernahmeabkommens mit
Deutschland mit 20 Staaten Vertrdge unterzeichnet, darunter Belgien, Bulgarien,
Deutschland, Frankreich, Griechenland, Italien, Kroatien, Luxemburg, Moldawien,
Niederlande, Ruménien, Schweden, Slowakei, Slowenien, Tschechische Republik,
Ukraine und Ungarn (vgl. Lodzinski1998). Diese Vereinbarungen gelten in der Regel
fiir die Riickstellung von Staatsangehdrigen des Vertragsstaats oder von
Staatsangehorigen von Drittstaaten, die illegal in einen Vertragsstaat eingereist sind.
Sie berticksichtigen nicht die spezielle Situation von Asylsuchenden, da sie nicht den
Zugang zu Verfahren zur Feststellung der Fliichtlingseigenschaft gewdéhrleisten. In

Artikel 3 des Riickiibernahmeabkommens zwischen Polen und Litauen vom 13. Juli

32 Bei Ratstreffen in Madrid, Luxemburg und Helsinki (1999).
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1998 heilit es hingegen ausdriicklich, dass Personen, ,, die auf dem Hoheitsgebiet des
ersuchenden Vertragsstaats Gegenstand von Verfahren zur Feststellung der
Fliichtlingseigenschaft sind“, zu jener Personengruppe gehoren, die im Rahmen des
Riickiibernahmeabkommens zuriickgeschickt werden (vgl.
Riickiibernahmeabkommen Polen-Litauen 1998). Seit dem 24. Mai 1993 ist ein
Riickiibernahmeabkommen mit der Ukraine in Kraft. Im Mai 1994 und im August
1996 folgten dhnliche Abkommen mit der Russischen Foderation und mit Belarus.
Die 1990er Jahre bildeten eine Zeitperiode in der damit begonnen wurde,
Gesetzesmallnahmen und Politiken, sowie politische Institutionen und Diskurse zu
entwickeln, die der neuen Situation angepasst wurden und mit den westlichen
Standards kompatibel waren. Eine der ersten Ziele der neuen, demokratischen
Regierung ist es gewesen, die Ausreisebestimmungen aus Zeiten der Volksrepublik
Polen aufzuheben (vgl. Interview Prus 2008). Die damit verbundenen
Regierungspolitik war an internationale Beziehungen und das Anliegen gekniipft, fiir
Polinnen und Polen eine Zugang zu auslidndischen Arbeitsmirkten zu sichern.
Zahlreiche bilaterale Vertrige wurden geschlossen, wovon diejenigen mit der BRD
wohl zu den wichtigsten zéhlen.

Bis 1997 gestaltete sich die Recherche iiber polnische Migrations- und
Fliichtlingspolitik: relative einfach: man brauchte nur den Geldern und Vorgaben der
deutschen Bundesregierung nachzugehen, die hauptséchlich in die Infrastruktur des
westpolnischen Grenzschutzes investierte (vgl. FFM 1998). Irina Rczeplinska von
der Helsinki Foundation fasst die Situation zusammen::

1. ,,Indem Polen die Genfer Fliichtlingskonvention unterzeichnet hat, hat es
eine Verantwortung gegeniiber asylsuchender Fliichtlinge iibernommen. Der
Staat hat sich verpflichtet, die Fliichtlinge aufzunehmen, diese auf seinem
Territorium zu beherbergen und sich um sie zu kiimmern.

2. Migrationspolitik ist mit dem Arbeitsmarkt verkniipft. Und dieser bestimmt,
welche Kategorien von Menschen im Land erwiinscht sind