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Entwicklungsorientierte Migrationspolitik

Handlungsmaoglichkeiten fur die deutsche Politik

Steffen Angenendt'

Auf einen Blick

Migrantinnen und Migranten leisten weltweit
einen wichtigen Entwicklungsbeitrag. Die
Potenziale sind allein schon durch die Geld-
transfers grof}, aber auch die Diasporas tragen
zur Entwicklung der Herkunftsldnder bei. Die
positiven Wirkungen der Migration treten aber
nicht von selbst ein, sondern nur dann, wenn
entsprechende Rahmenbedingungen vorliegen.
Diese miissen in partnerschaftlicher Zusammen-
arbeit mit den Herkunftslindern gestaltet
werden. Hierzu gehoren legale und faire Mog-
lichkeiten fiir Arbeitsmigration, ein wirkungs-
voller Schutz der Rechte der Migrantinnen und
Migranten und konsequente Bemiithungen zur
Verhinderung von Lohndumping und anderen
Risiken. Das erfordert eine umfassende und
kohirente Politik, eine entwicklungsorientierte
Migrationspolitik. Eine Instrumentalisierung
der Entwicklungszusammenarbeit nur zu
Zwecken der Wanderungssteuerung wire
hingegen kontraproduktiv.

Der Koalitionsvertrag von CDU, CSU und SPD vom
Herbst 2013 bildet die Grundlage fiir das Regierungs-
handeln in der laufenden Legislaturperiode. In Bezug
auf Migration und Entwicklung bietet er allerdings
kaum Orientierung: Im entwicklungspolitischen Kapi-
tel wird Migration gar nicht thematisiert, und im Ka-
pitel iber Integration und Zuwanderung findet sich
lediglich der Hinweis, dass eine ,Strategie fiir Migration
und Entwicklung” erarbeitet werden soll, um die Ko-
operationsbereitschaft von Herkunfts- und Transitstaa-
ten bei der Bekdmpfung der illegalen Migration, der
Steuerung legaler Migration und dem Fliichtlingsschutz
zu fordern.

Eine Politik, die den Schwerpunkt auf die Begrenzung
von unerwiinschter Migration durch Entwicklungszu-
sammenarbeit legen wiirde, wire aber kurzsichtig. Sie
wiirde die Legitimitdt von Entwicklungszusammenar-
beit reduzieren und wire wahrscheinlich wenig wir-
kungsvoll, weil den Entwicklungslindern entscheiden-
de Anreize zur Kooperation fehlen wiirden: die Eroft-
nung legaler Migrationsmoglichkeiten und Visaerleich-
terungen. Sie wiirde aufierdem hinter den internatio-
nalen Diskussionsstand iiber Migration und Entwick-
lung zuriickfallen.

Diese internationale Debatte hat sich in den vergange-
nen Jahren stark verdndert; inzwischen ist eine sehr
viel positivere entwicklungspolitische Bewertung von
Migration festzustellen. Dies wird insbesondere an den
Diskussionen im Rahmen der Vereinten Nationen (VN)
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deutlich: Wihrend beim ersten ,High Level Dia-
logue on Migration and Development” (HLD) der
VN-Vollversammlung im Jahr 2006 noch die Mehr-
heit der Entwicklungslidnder die Auswanderung von
Fachkréften in die Industriestaaten (Braindrain) als
,neo-koloniale Ausbeutung” beklagte, forderten die
gleichen Lidnder beim zweiten HLD im OKktober
2013 die Industriestaaten auf, mehr Moglichkeiten
fiir legale Migration zu schaffen und auf diese Weise
Entwicklung zu férdern.

Wie ist die verdnderte Bewertung von Migration
zu erkldren? Und welche Folgerungen lassen sich
daraus fiir die deutsche Entwicklungs- und Migra-
tionspolitik und eine kiinftige Strategie fiir Migra-
tion und Entwicklung ziehen?

Verandertes Migrationsgeschehen

Das neue Interesse an Migration und Entwicklung
ist kein Zufall, sondern stellt eine Reaktion auf
grundlegende Verdanderungen des globalen Wande-
rungsgeschehens dar. Hierzu gehoren vor allem drei
Entwicklungen:

(1) Migration wandelt sich allmédhlich zu Mobilitét.
Die traditionelle Vorstellung von Migration als einer
dauerhaften Aus- und Einwanderung ist weitge-
hend tiberholt. Integrierte Mirkte, neue Kommuni-
kationstechniken und preiswerte Reiseverbindun-
gen fordern Binnenwanderungen und internatio-
nale Migration und tragen dazu bei, dass Wande-
rungen immer hdufiger einen tempordren oder zir-
kuldren Charakter haben. Der Aufenthalt in einem
anderen Land wird leichter, erschwinglicher und zu
einer Moglichkeit, das Familieneinkommen zu ver-
bessern, ohne die oft noch grofleren Belastungen
einer dauerhaften Auswanderung in Kauf nehmen
zu miissen. Die befristete Migration ist seit vielen
Jahren die am schnellsten wachsende Wanderungs-
form, und auch die globale Finanz- und Wirtschafts-
krise hat diesen Trend nur leicht gedampft.

(2) Geldtransfers in Entwicklungslinder nehmen
stark zu. Nach Prognosen der Weltbank werden Mi-
grantinnen und Migranten im Jahr 2014 {iiber
414 Milliarden US-Dollar in Entwicklungslander
iuberweisen, das Dreifache der offentlichen Ent-
wicklungshilfe. Hinzu kommen nicht offiziell er-
fasste Transfers in Hohe von mindestens 100 Milli-
arden US-Dollar. Die Tendenz ist weiter steigend.?
Hinzu kommt, dass die Transfers sich als erstaunlich
krisenresistent erwiesen haben. Fiir einige Her-
kunftslander sind sie zu einer wichtigen Einkom-
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mensquelle geworden, die bis zu einem Drittel des
Bruttoinlandsproduktes ausmachen.

(3) Netzwerke von Migrantinnen und Migranten
vergrofern und verfestigen sich, und Diasporas ge-
winnen in der Zusammenarbeit von Herkunfts- und
Aufnahmeldndern an Bedeutung. Gut organisierte
und vernetzte Diasporas konnen Investitionen in
den Heimatldndern fordern, zur Verbesserung von
Infrastrukturen beitragen, den Wissens- und Tech-
nologietransfer vergroflern und die Einwerbung
von auslandischen Direktinvestitionen ermogli-
chen. Aufierdem konnen sie eine Rolle bei der Re-
krutierung von Arbeitskrdften spielen, beispiels-
weise fiir in den Herkunftslandern neu gegriindete
Unternehmen, aber auch als Vermittler fiir Unter-
nehmen im Aufnahmeland.

Neue Bewertungen, alte Zielkonflikte

In den vergangenen Jahrzehnten fiel die entwick-
lungspolitische Bewertung von Migration meist kri-
tisch aus. Die dauerhafte Abwanderung von Fach-
kraften aus Entwicklungsldndern stelle einen Brain-
drain dar und diirfe nicht geférdert werden, und
Riickiiberweisungen konnten zwar positive Wirkun-
gen haben, flossen aber iiberwiegend in den Kon-
sum und wiirden daher keine nachhaltigen Ent-
wicklungswirkungen entfalten. Und generell sollten
die Industriestaaten strikter zwischen den Bediirf-
nissen ihrer Arbeitsmérkte und entwicklungspoliti-
schen Zielen trennen. Inzwischen beurteilen aber
viele entwicklungspolitische Akteure die Folgen von
Migration positiver und fordern eine engere Verzah-
nung von Migrations- und Entwicklungspolitik. So
empfiehlt auch die Organisation fiir wirtschaftliche
Zusammenarbeit und Entwicklung (OECD) aus-
driicklich eine ,Migration fiir Entwicklung”.?

In der Migrationspolitik wurden entwicklungspoli-
tische Instrumente — wie die Aus- und Weiterbil-
dung potenzieller Migrantinnen und Migranten
oder die Reintegration in den Herkunftslandern —
bisher nicht eingesetzt. Inzwischen gibt es aber
auch hier Bemiithungen, solche Instrumente besser
zu nutzen, da deutlich geworden ist, wie begrenzt
die Steuerungsmoglichkeiten der Aufnahmestaaten
sind, wenn keine partnerschaftliche Zusammenar-
beit mit den Herkunfts- und Transitlandern gelingt.
Gleichwohl besteht zwischen Migrations- und Ent-
wicklungspolitik auch weiterhin ein grundsitzli-
cher Zielkonflikt. Wahrend die Migrationspolitik
(im Unterschied zur Fliichtlingspolitik) aus Sicht
der Aufnahmestaaten dazu dient, Menschen ins
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Land zu holen, die aus arbeitsmarktbezogenen, de-
mographischen oder anderen Griinden gebraucht
werden, soll die Entwicklungspolitik durch Hilfe zur
Selbsthilfe die Armut und Strukturdefizite in den
Partnerlandern nachhaltig reduzieren.

Diese unterschiedlichen Ziele erschweren die Ver-
bindung beider Bereiche, obwohl es in der Praxis
zahlreiche Uberschneidungen gibt. So dient Migra-
tion immer auch der Entwicklung der Aufnahme-
lander, ebenso wie Entwicklung die Abwanderung
aus den Herkunftslindern oft erst ermdoglicht. Mi-
gration wird fiir potenzielle Aufnahmeldnder at-
traktiv, wenn die Migrantinnen und Migranten
iber die dort gebrauchten Qualifikationen verfii-
gen, und die stellen sich in der Regel erst bei einem
hoheren Grad an wirtschaftlicher Entwicklung ein.

In der internationalen Debatte wird Migration in-
zwischen als eine wichtige Triebkraft (,enabler”)
von Entwicklung verstanden, und es wird disku-
tiert, wie Migration in die kiinftigen Weltentwick-
lungsziele aufgenommen werden kann.*

Pragmatismus notwendig

Der Zielkonflikt zwischen Migrations- und Entwick-
lungspolitik kann nur pragmatisch bewailtigt wer-
den. Notwendig dazu ist vor allem ein differenzier-
ter Umgang mit dem Braindrain. Die Aufnahmelédn-
der von Migrantinnen und Migranten miissten sich
um eine genauere Analyse der Situation in den je-
weiligen Herkunftslindern bemiihen, denn in be-
stimmten Konstellationen ist die Gefahr eines Ver-
lustes an Humankapital geringer. Das gilt zum Bei-
spiel, wenn junge Fachkrifte keine Chance haben,
auf dem heimischen Arbeitsmarkt unterzukommen
und ihnen Arbeitslosigkeit und Einkommenslosig-
keit drohen. Oder wenn die Herkunftslinder Fach-
kréfte tiber ihren eigenen Bedarf hinaus ausbilden,
in der Hoffnung, dass diese dann in anderen Lin-
dern eine Anstellung finden (wie z.B. philippini-
sche Krankenschwestern), oder wenn es sich um
kurzfristige Wanderungen im Rahmen von Migra-
tionsprogrammen handelt.

In all diesen Fillen ist die Abwanderung fiir die Her-
kunftslander nicht grundsatzlich schéadlich, son-
dern kann Entwicklung unterstiitzen. Wenn die
Analyse des Herkunftslandes zeigt, dass dort ein kri-
tischer Mangel an Fachkridften besteht, etwa im
Gesundheitssektor, sollte allerdings auf eine aktive
Anwerbung verzichtet werden, oder es sollten zu-
mindest Regeln fiir ein ,ethical recruitment” be-
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achtet werden. Vorschldge dafiir wurden von ver-
schiedener Seite vorgelegt.®

Auch die EU hat Ansétze zur Verbindung von Mig-
rations- und Entwicklungspolitik vorgeschlagen
und verfolgt seit 2005 den ,Gesamtansatz zur Mi-
grationsfrage”. Das Ziel ist eine ,umfassende und
kohidrente” gemeinsame Migrationspolitik, die auf
einem Ausgleich der Interessen der Mitgliedstaaten
und auf einer besseren Abstimmung von arbeits-
markt-, sicherheits- und entwicklungspolitischen
Zielen beruht. Dahinter steht die Annahme, dass so
genannte ,Triple-Win-Situationen”, von denen alle
Akteure profitieren, moglich sind. In der EU-Politik
stehen derzeit drei konkrete Mafinahmen im Mittel-
punkt:

(1) Bei der Anwerbung von Hochqualifizierten im
Rahmen der Blue Card-Initiative sollen einheitliche
ethische Anwerbungsprinzipien und ein Dialog mit
den Herkunftslandern den Arbeitskrdftemangel in
der EU verringern, ohne einen Braindrain zu verur-
sachen.

(2) Eine Forderung der zirkuldren Migration soll den
Migrantinnen und Migranten erlauben, wiederholt
zwischen Aufnahme- und Herkunftsland zu pen-
deln, wodurch sie u.a. ihr im Ausland erworbenes
Wissen im Herkunftsland einbringen sollen.

(3) Es wurden und werden so genannte EU-Mobili-
tatspartnerschaften eingerichtet. Bisher wurden
Pilot-Partnerschaften mit Kapverde, Moldau, Geor-
gien, Armenien, Aserbaidschan, Marokko und
Tunesien eingerichtet, und weitere sind in Vorbe-
reitung. Diese Partnerschaften sollen die Partner-
staaten, die irregulire Wanderungen aus ihrem
Staatsgebiet einschrianken, Grenzkontrollen verbes-
sern und gegen Dokumenten- und Visafdlschungen
vorgehen, bei der Steuerung der Wanderungsbewe-
gungen unterstiitzen und ihren Biirgerinnen und
Biirgern Moglichkeiten fiir eine legale Arbeitsmigra-
tion in EU-Staaten erdffnen.¢

Auch in der bilateralen Entwicklungszusammen-
arbeit sind pragmatische Ansdtze moglich und sinn-
voll. Ansédtze dazu bestehen inzwischen in vielen
Lindern und werden auch in der deutschen Ent-
wicklungszusammenarbeit eingesetzt. So kann z.B.
die migrationspolitische Beratung der Herkunfts-
linder gefordert werden, etwa durch Hilfe bei Mi-
grationskonzepten, bei der Weiterentwicklung der
fiir Migration und Diasporas zustindigen Regie-
rungseinrichtungen oder beim Aufbau eines Statis-
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tikwesens. Dariiber hinaus konnen Geldiiberwei-
sungen von Migrantinnen und Migranten in die
Heimatlander erleichtert werden, etwa durch Infor-
mationen tiiber schnelle, preiswerte und sichere
Ubertragungswege, und die Selbsthilfe von Migran-
tinnen und Migranten kann so gestirkt werden,
dass diese sich leichter in Vereinen und Netzwerken
zusammenschliefen kdnnen, um Spenden zu sam-
meln oder Hilfsprojekte zu griinden. Schlieflich
kann das privatwirtschaftliche Engagement von Mi-
grantinnen und Migranten geférdert werden, damit
diese sich aktiv fiir ihre Heimatldnder einsetzen und
dort investieren, um die Lebensbedingungen zu
verbessern. Zuriickkehrende Fachkrifte konnen
durch Informationsveranstaltungen, eine individu-
elle Beratung zur Rickkehr- und Karriereplanung,
Hilfe bei der Arbeitsplatzsuche und die Vernetzung
mit Ansprechpartnern vor Ort unterstiitzt werden.

Perspektive:
Partnerschaftliche Zusammenarbeit

Die deutsche und die europdischen Entwicklungs-
zusammenarbeit verfiigen iiber viele Instrumente,
mit deren Hilfe die entwicklungspolitischen Chan-
cen von Migration besser genutzt werden konnen.
Aber diese Instrumente miissen konsequenter als
bisher eingesetzt werden, und dafiir ist in zwei-
facher Hinsicht ein Umdenken erforderlich:

Erstens miissen die entwicklungspolitischen Poten-
ziale von Migration wahrgenommen werden. Hier-
zu gehort auch, sich von der althergebrachten Vor-
stellung zu 16sen, dass Entwicklung zur Reduzierung
von Wanderungen beitragen kann. Tatsdchlich gilt
das Gegenteil: In der Forschung besteht kein Zwei-
fel mehr, dass Entwicklung Migration fordert, weil
sie erst die dafiir notwendigen finanziellen und
anderen Voraussetzungen schafft. Mit zunehmen-
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dem soziookomischen Entwicklungsstand nimmt
die Auswanderung aus Entwicklungslandern in der
Regel solange zu, bis das betreffende Land ein Pro-
Kopf-Einkommen erreicht hat, das deutlich tber
dem Durchschnittswert aller Lander liegt. Erst dann
tritt eine Abschwachung der Migration ein.” Die ent-
scheidende Frage muss vielmehr lauten, ob und wie
Entwicklungspolitik zur Reduzierung von zwanghaf-
ten Wanderungen wie z.B. Fluchtbewegungen bei-
tragen kann. Hier bestehen zweifellos Moglichkeiten.

Zweitens muss mit den Herkunftslandern partner-
schaftlich zusammengearbeitet werden, und gene-
rell muss sich die Entwicklungszusammenarbeit
starker um Migrantinnen und Migranten kiimmern.
Das gilt fiir jede Phase der zunehmend tempordren
und zirkuldren Wanderungen: Bei der Vorbereitung
des Wanderungsprozesses durch Beratung und Aus-
und Weiterbildung, wahrend des Aufenthaltes u.a.
durch Forderung des entwicklungspolitischen En-
gagements der Diaspora, bei einer eventuellen
Riickkehr durch Hilfe bei der Reintegration. Wirt-
schaftliche Aspekte, insbesondere die Beschifti-
gungsforderung, spielen dabei eine wichtige Rolle,
weil die entwicklungspolitischen Wirkungen sonst
nicht nachhaltig sind.

Ob sich diese neue Sichtweise in Deutschland und
der EU durchsetzt und ob entsprechende Ansitze
entwickelt bzw. umgesetzt werden, wird sich u.a.
bei den jlingst geschlossenen Mobilitdtspartner-
schaften insbesondere mit Marokko und Tunesien
zeigen. Die friiheren Pilot-Partnerschaften mit an-
deren Lindern enthielten zwar gute Ansétze, wiesen
aber auch grundlegende Defizite auf. Entscheidend
fiir eine entwicklungsorientierte Migrationspolitik
wird sein, ob den Partnerldndern tatsdchlich legale
Zuwanderungsmoglichkeiten und Visaerleichterun-
gen geboten werden.

1 Dr. Steffen Angenendt arbeitet in der Forschungsgruppe Globale Fragen der Stiftung Wissenschaft und Politik (SWP) in Berlin zu Demogra-
phie und Migration. Der Beitrag gibt seine personlichen Auffassungen wieder.
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