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Schlaglicht

Migration als Entwicklung: Die Chancen tempordrer

und zirkuldrer Migration

Noch in den 1990er Jahren dominierte
in der entwicklungspolitischen Debatte
die Auffassung, Migration sei schadlich
fiir die Herkunftslinder, denn sie be-
deute vor allem einen Verlust an drin-
gend benétigten Fachkriften (Brain-
drain). Inzwischen aber sind viele Ent-
wicklungs- und Industrielander tiber-
zeugt, dass Migration einen wichtigen
Entwicklungsbeitrag leisten kann.

Dies gelte insbesondere fiir befristete
(temporare) Wanderungen und deren
Sonderfall wiederholter (zirkularer)
Wanderungen (Angenendt 2014). Aber
wie realistisch ist diese Neubewertung,
und wie ist sie zu erklaren? Welche Er-
fahrungen gibt es mit temporarer und
zirkuldrer Migration? Und wie miissten
entwicklungsorientierte Programme
gestaltet sein?

Ein verandertes Wanderungsgeschehen

Das neue Interesse an Migration und
Entwicklung ist kein Zufall, sondern
eine Reaktion auf Verdnderungen des
globalen Wanderungsgeschehens. Hier-
zu zéhlen vor allem drei Aspekte:

1. Migration wandelt sich allméhlich
zu Mobilitét. Die traditionelle Vor-
stellung von Migration als einer
dauerhaften Aus- und Einwanderung
ist weitgehend iiberholt. Integrierte
Mirkte, neue Kommunikationstech-
niken und preiswerte Reiseverbin-
dungen férdern Binnenwanderungen
und internationale Migration und
tragen dazu bei, dass Wanderungen
immer héufiger einen temporiren
oder zirkularen Charakter haben
(OECD 2013).

2. Geldtransfers in Entwicklungsldander
nehmen stark zu. Nach Schitzungen
der Weltbank iiberweisen Migran-
tinnen und Migranten aus Entwick-

lungsldndern im Jahr 2014 iiber

414 Mrd. US-$ in ihre Herkunfts-
linder, das Dreifache der 6ffentlichen
Entwicklungshilfe. Die Tendenz ist
weiter steigend (World Bank 2014).
Diese Transfers haben sich als krisen-
resistent erwiesen und sind fiir einige
Herkunftsldnder mittlerweile eine
wichtige Einkommensquelle [vgl. Ab-
bildung 1].

3. Netzwerke von Migrantinnen und
Migranten vergroéfiern und verfesti-
gen sich. Die Diaspora gewinnt in der
Zusammenarbeit von Herkunfts- und
Aufnahmeldndern an Bedeutung. Sie
kann Investitionen in den Heimat-
lindern f6rdern, zur Verbesserung
von Infrastrukturen beitragen, den
Wissens- und Technologietransfer
vergréflern und die Einwerbung aus-
lindischer Direktinvestitionen er-
moglichen (IOM 2013).
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Abbildung 1: Grofler Beitrag: Riickiiberweisungen von Migranten in Entwicklungs-

—— Offentliche Entwicklungsgelder (ODA)
private Schulden & Kapitalanlagen

Quelle: World Bank 2014, S. 3; http://siteresources.worldbank.org/INTPROSPECTS/Resources/334934-1110315015165/Bilateral_Remittance_

Matrix_2012.xlsx, 3.12.2014

Neue Beurteilungen, fortdauernde Zielkonflikte

Trotz der aus Entwicklungsperspektive
inzwischen positiveren Bewertung der
Migration besteht zwischen Migra-
tions- und Entwicklungspolitik auch
weiterhin ein grundsétzlicher Zielkon-
flikt. Wahrend die Migrationspolitik (im
Unterschied zur Flichtlingspolitik) vor
allem dazu dient, Menschen ins Land zu
holen, die aus arbeitsmarktbezogenen,
demographischen oder anderen Griin-
den gebraucht werden, soll die Entwick-
lungspolitik durch Hilfe zur Selbsthilfe

die Armut und Strukturdefizite in den
Partnerlandern reduzieren.

In der internationalen Debatte wird
Migration inzwischen jedoch als eine
wichtige Triebkraft (enabler) einer Ent-
wicklung verstanden, und es gibt Vor-
schldge, die Férderung von sicherer,
legaler und verantwortlich gestalteter
Migration als Unterziel in den kiinftigen
Weltentwicklungszielen zu berticksichti-
gen (UN General Assembly 2014).
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Bisherige Erfahrungen: Chancen und Risiken

Der Zielkonflikt zwischen Migrations-
und Entwicklungspolitik kann nur
pragmatisch bewiltigt werden. Notwen-
dig dazu ist vor allem eine differenzierte
Bewertung der Chancen und Risiken der
Migration [vgl. Abbildung 2].

Das gilt zum einen fiir den Brain-
drain. Die Gefahr eines Verlustes an
Humankapital ist zum Beispiel dann ge-
ring, wenn junge Fachkrifte keine Chan-
ce haben, auf dem Arbeitsmarkt des Hei-
matlandes unterzukommen, und ihnen
Arbeitslosigkeit und Einkommenslosig-
keit drohen, wenn die Herkunftsldnder
Fachkrifte iiber ihren eigenen Bedarf
hinaus ausbilden, in der Hoffnung, dass
diese dann in anderen Landern eine An-
stellung finden, oder wenn es sich um
kurzfristige Wanderungen im Rahmen
von Migrationsprogrammen handelt.

In all diesen Fillen ist die Abwan-
derung nicht grundsitzlich schadlich,
sondern kann Entwicklung unterstiitzen.
Wenn die Analyse des Herkunftslandes
zeigt, dass dort ein kritischer Mangel an

Fachkriften besteht, etwa im Gesund-
heitssektor, sollte allerdings auf eine
aktive Anwerbung verzichtet werden,
oder es sollten zumindest Regeln fiir ein
»ethical recruitment« beachtet werden
(Angenendt/Clemens/Merda 2014).
Sind Migrationsprogramme zu kurz-
fristig angelegt, konnen die Migrantin-
nen und Migranten ihre Sparziele nicht
erreichen. Problematisch ist auch, wenn
ihre Qualifikationen nicht, nur teilweise
oder nicht rechtzeitig anerkannt werden
und sie gezwungen sind, unter jhrem
Ausbildungsstand zu arbeiten. In vielen
bestehenden Migrationsprogrammen
werden zudem die wirtschaftlichen und
sozialen Rechte der Migrantinnen und
Migranten nicht oder nicht ausreichend
gewahrt. Sie genieflen nur einen schwa-
chen Arbeitsschutz und haben Schwie-
rigkeiten, ihre Lohnanspriiche geltend
zu machen. Es gibt viele Beispiele fiir
zu teure, unseriose oder gar kriminelle
private Arbeitsvermittlungen, durch die
Migrantinnen und Migranten in Schul-

[ Braindrain
Zerstorung von Familienstrukturen

Menschenrechtsverletzungen

Belastung fiir Aufnahmelander

RISIKO:
Festschreibung bzw. Schaffung von

Entwicklungshindernissen

Abbildung 2: Kontroverse Bewertungen: Entwicklungswirkung von Migration

+ Riickiiberweisungen

Rolle der Diaspora

Humankapitalbildung

Gesundheitsvorsorge

CHANCE:
Migration als Ausgleichsmechanismus

fiir Ungleichheit

Quelle: eigene Darstellung
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den geraten oder an einen bestimmten
Arbeitgeber gebunden werden. Bei
diesen Wanderungen kénnen zudem die
sozialen Kosten hoch sein, etwa im Hin-
blick auf die Betreuung zuriickgelassener
Kinder und élterer Angehdriger.

Auch die EU versucht schon seit ldn-
gerem, die entwicklungspolitischen Po-
tenziale von Migration und insbesonde-
re temporarer und zirkuldrer Migration
nutzbar zu machen [vgl. Abbildung 3].
Sie hat den Mitgliedstaaten eine engere
Verbindung von Migrations- und Ent-
wicklungspolitik empfohlen und dazu
bereits 2005 den »Gesamtansatz zur Mi-
grationsfrage« présentiert (Européische
Kommission 2011). Das Ziel soll eine
»umfassende und kohérente« gemein-
same Migrationspolitik sein, die auf

einem Ausgleich der Interessen der be-
teiligten Staaten und auf einer besseren
Abstimmung von arbeitsmarkt-, sicher-
heits- und entwicklungspolitischen
Zielen beruht.

Das zentrale, bisher allerdings nur
in wenigen und kleinen Pilotprojekten
erprobte Instrument hierfiir sind die
»EU-Mobilitatspartnerschaften«: Part-
nerstaaten, die irreguldre Wanderungen
aus ihrem Staatsgebiet einschrinken,
Grenzkontrollen verbessern und gegen
Dokumenten- und Visafdlschungen
vorgehen, sollen bei der Steuerung von
Wanderungsbewegungen unterstiitzt
werden, und ihre Biirgerinnen und Biir-
gern sollen Moglichkeiten fiir eine legale
Arbeitsmigration in EU-Staaten erhalten
(Angenendt 2012).
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Handlungsempfehlungen

Die Frage nach den Entwicklungs-
wirkungen temporarer und zirkuldrer
Migration ist auch fiir die deutsche Po-
litik hochst relevant, denn Deutschland
steht, wie viele andere Industriestaaten,
vor einer neuen Phase der Arbeitskraf-
teanwerbung. Daher muss bestimmt
werden, welchen Stellenwert befristete
Wanderungen in der Migrationspolitik
haben sollen. Zweifellos sind entwick-
lungsorientierte Migrationsprogramme
aufwendig zu konzipieren und umzuset-
zen. Aus den bisherigen Erfahrungen
lassen sich aber zumindest vier Erfolgs-
bedingungen ableiten:

Erstens stellen sich die entwicklungs-
politischen Wirkungen nicht von selbst
ein. Sie miissen politisch gewollt sein
und systematisch und konsequent in den
Programmen bedacht werden. Daran
und an konsequenter Umsetzung hat es
bisher haufig gefehlt.

Zweitens konnen Programme zur
Forderung temporirer und zirkuldrer
Migration nur dann erfolgreich sein,
wenn sie auf einem fairen Interes-
senausgleich beruhen. Nur wenn alle
Akteure - Herkunfts- und Aufnahme-
lander, Unternehmen sowie Migrantin-
nen und Migranten - beteiligt werden
und Riicksicht auf ihre Interessen sowie
auf ihre ungleiche Verhandlungsmacht
genommen wird, kénnen nachhaltige
Wirkungen entstehen. Dies ist an-
spruchsvoll, kann aber gelingen, wie
auch einige z. B. mit nordafrikanischen
Staaten begonnene deutsche Pilotpro-
jekte zeigen.

Drittens miissen bei den Program-
men die wirtschaftlichen, sozialen und
politischen Rechte der Migrantinnen
und Migranten im Mittelpunkt stehen.
Geschieht das nicht, wie immer noch
héufig bei der Arbeitsmigration in die
Golfstaaten, aber auch in andere Welt-
regionen, drohen ausbeuterische Ar-
beitsverhéltnisse und Diskriminierung,
und die Migrantinnen und Migranten
konnen keinen besonderen Entwick-
lungsbeitrag leisten.

Viertens muss verstanden werden,
dass die Entscheidung dariiber, ob eine
Wanderung temporér, zirkuldr oder
dauerhaft ist, letztlich bei den Migran-
tinnen und Migranten selbst liegen
muss. Wenn sie ihre Migrationsziele
nicht erreichen, ist die Versuchung
grof3, auch ohne giiltigen Aufenthalts-
titel im Aufnahmeland zu bleiben und
zu schlechten Bedingungen zu arbeiten.
Grundsitzlich kénnen und sollen Pro-
gramme fiir temporéare und zirkuldre
Migration organisiert werden, aber sie
sollten flexibel sein. Am wichtigsten ist,
dass (unter bestimmten Bedingungen)
ein Statuswechsel von temporarem zu
dauerhaftem Aufenthalt moglich wird.
Viele Aufnahmeldnder gewahren dies
faktisch ohnehin, indem ldngere Auf-
enthalte zu entsprechenden aufenthalts-
rechtlichen Anspriichen fiithren. Fiir die
Migrantinnen und Migranten und die
Entwicklungswirkung der Migration
wire es allerdings besser, wenn tiber
solche Moglichkeiten von Beginn an
Klarheit bestiinde.
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