





Simon Musekamp

Koharenz zwischen
Migrations- und Entwicklungspolitik

Eine vergleichende Studie zu Deutschland und Frankreich

Dissertation
Universitat Trier - Fachbereich Il / Politikwissenschaft

Erstgutachter: Prof. Dr. Hanns W. Maull
Zweitgutachter: Prof. Dr. Winfried Thaa

Datum der mundlichen Prifung: 5. Februar 2013

Saarbriicken, im Februar 2013






Fir

Frau D.






Inhaltsverzeichnis

Abkiirzungsverzeichnis

1.1.
1.2.
1.3.

2.1.

2.1.1.
2.1.2.
2.1.3.
2.1.4.
2.1.5.
2.2.

2.2.1.
2.2.2.
2.3.

2.3.1.
2.3.2.

Einleitung

Fragestellung, Argumentation und Aufbau der Untersuchung
Fragestellung und Ziele der Arbeit, Definitionen . . . . . . . . . .. ..
Argumentation . . . . ...

Aufbau der Arbeit . . . . . . .

Vorgehensweise und Untersuchungsmethoden

Methoden der Erkenntnisgewinnung . . . . . . . ... ... .. .. ...
Theoriegeleitete empirische Analyse . . . . . .. . ... ... ... ...
Hermeneutik als Grundform der Erkenntnisgewinnung . . . . . . .. ..
Qualitative Inhaltsanalyse . . . . . . . . .. ... ... ... .. .....
Zum Umgang mit Dokumenten und anderen Datenquellen . . . . . . . .
Anwendung der Methode des Vergleichs . . . . . . ... ... ... ...
Vorgehensweise . . . . . . . .. oL
Forschungsschritte der Arbeit . . . . . . . . . ... ... ... ... ...
Entwicklung und Verwendung des Kategoriensystems . . . . . . . . . ..
Begriindung der Datengrundlage . . . . . . . .. ... ... ... ....
Eingrenzung der Akteure . . . . . . . . . .. ... ... ...

Herangezogene und erhobene Quellen . . . . . . ... ... ... ....

21

29

31
32
36
A7



8 Inhaltsverzeichnis
II.  Analytischer Rahmen 67
3. Theoretischer Ansatz: Policy Transfer 69
3.1. Policy Transfer und verwandte Ansétze . . . . .. ... ... ... ... 70
3.2.  Formen und Mechanismen — Vorteil der Offenheit des Ansatzes . . . . . 73
3.3. Bedingungsfaktoren des Policy Transfers . . . . . . . ... ... ... .. 75
3.3.1.  Struktur der Innovation . . . . . .. ... .o 79
3.3.2. Komplexitat der Wirkungsketten . . . . . . . ... ... ... .. 81
3.3.3. Konfliktpotenzial . . . . . . . . . ... 82
3.3.4. Kompatibilitdt mit dem Status quo ante . . . . . . . . .. .. ... ... 83
3.3.5. Transfer Agents . . . . . . . ... 84
3.3.6. Motive der Akteure . . . . . . ... 85
3.4.  Auswahl der in den Fallstudien zu analysierenden Vorschlige . . . . .. 86
4. Systematische Kategorien des Schnittbereichs von Migration und Ent-
wicklung 89
4.1. Oberkategorie A: Strukturen der Verkniipfung von Migrations- und Ent-
wicklungspolitik . . . . . ..o oo 95
4.2. Oberkategorie B: Politische Ausrichtung des Schnittbereichs von Migra-
tion und Entwicklung . . . . . .. ..o oo 98
4.3. Oberkategorie C: Riickiiberweisungen von Migranten in ihre Herkunfts-
lander . . . . . . 101
4.4. Oberkategorie D: Migranten als Entwicklungsakteure . . . . . . . . . .. 107
4.5. Oberkategorie E: Umgang mit dem Brain Drain . . . . . . . ... ... 110
4.6. Oberkategorie F: Entwicklungsimpulse durch Riickkehrmigration . . . . 114
4.7. Oberkategorie G: Zirkuldre Migration . . . . . .. ... ... ... ... 116



Inhaltsverzeichnis 9

o.1.

0.2.

5.3.

0.4.

2.5.

2.6.
5.7.

6.1.

6.1.1.
6.1.2.
6.1.3.

6.2.

6.2.1.

6.2.2.
6.2.3.

6.3.

6.3.1.

Verfeinerung und Spezifizierung des Kategoriensystems:

Die internationale Debatte iiber Migration und Entwick-

lung 121

Verfeinerung des Kategoriensystems: Die Vorschliage der internatio-

nalen Debatte 123

Oberkategorie A: Strukturen der Verkniipfung von Migrations- und Ent-
wicklungspolitik . . . . .. .o 132

Oberkategorie B: Politische Ausrichtung des Schnittbereichs von Migra-
tion und Entwicklung . . . . .. ..o oo 137

Oberkategorie C: Riickiiberweisungen von Migranten in ihre Herkunfts-

lander . . . . . . . L 142
Oberkategorie D: Migranten als Entwicklungsakteure . . . . . . .. . .. 148
Oberkategorie E: Umgang mit dem Brain Drain . . . . . . ... ... .. 155
Oberkategorie F: Entwicklungsimpulse durch Riickkehrmigration . . . . 160
Oberkategorie G: Zirkuldre Migration . . . . . . . ... ... ... ... 164
Spezifizierung der ausgewihlten Vorschliage 169
Die ausgewéhlten Unterkategorien aus Oberkategorie A . . . . . . . . .. 169
Beriicksichtigung von Migration in der EZ (Ala) . . . . ... ... ... 170
Starkung regierungsinterner politischer Koordination (A2a) . . .. . .. 172

Steigerung der Kooperation und des Dialogs zwischen Ziel- und Her-

kunftslindern von Migration (A3a) . . . . . . . ... ... ... 174
Die ausgewéhlten Unterkategorien aus Oberkategorie B.. . . . . . . . .. 178

Sicherstellung von Grund- und Menschenrechten, Fairness und Gleichbe-

handlung (B2a) . . . . . . . . . .. 178
Entwicklungsfreundliche Gestaltung der Migrationspolitik (B3a) . . . . . 180

Beitréage der Entwicklungszusammenarbeit zum Erreichen staatlicher Zie-

len der Migrationssteuerung (Bda) . . . . .. .. ... ... 182
Die ausgewéahlten Unterkategorien aus Oberkategorie C. . . . . . . . .. 186

Kostensenkung durch Steigerung der Transparenz im Markt (Cla) . . . 186



10 Inhaltsverzeichnis
6.3.2. Kostensenkung durch Forderung des Markteintritts neuer Mitbewerber
(CIb) . o 188
6.3.3. Forderung einer produktiven Verwendung von Riickiiberweisungen durch
deren stirkere Einbeziehung ins Finanzsystem (C2b) . . . .. . . . . .. 191
6.4. Die ausgewéhlten Unterkategorien aus Oberkategorie D . . . . . . . . .. 194
6.4.1. Unterstiitzung gemeinniitziger Entwicklungsprojekte von Migranten in
ihren Herkunftslandern (D1a) . . . . . . . .. ... ... ... ... ... 194
6.4.2. Capacity Building von Migrantenorganisationen (D2a) . . . . . . . . .. 196
6.5. Die ausgewihlten Unterkategorien aus Oberkategorie E . . . . . . . . .. 199
6.5.1. Selbstbeschrankung der Anwerbelédnder (Ela) . . ... ... ... ... 199
6.5.2. Ersetzen des Fachkrafteverlusts (E2b) . . . . ... ... ... ... ... 201
6.6. Die ausgewéahlten Unterkategorien aus Oberkategorie ¥ . . . . . . . .. 204
6.6.1. Forderung einer entwicklungsorientierten Reintegration ins Herkunfts-
land (F3a) . . . . . . 204
6.7. Die ausgewéhlten Unterkategorien aus Oberkategorie G . . . . . . . .. 207
6.7.1. Zulassung von mehr Zirkuldrer Migration (Gla) . . ... ... ... .. 207
IV. Fallstudie Deutschland 211
7. Akteure, Strukturen und Debatten 213
7.1. Migrations- und Entwicklungspolitik in Deutschland . . . . . . . . . .. 213
7.2. Akteure im Schnittfeld von Migrations- und Entwicklungspolitik . . . . 226
7.3. Herangezogene Quellen . . . . . .. ... .. ... L. 231
8. Migration und Entwicklung im politischen Handeln 2000-2010 233
8.1. Oberkategorie A: Strukturen der Verkniipfung von Entwicklungs- und
Migrationspolitik . . . . . . ... 235
8.1.1. Beriicksichtigung von Migration in der EZ (Ala) . . .. ... ... ... 235
8.1.2. Stérkung regierungsinterner politischer Koordination (A2a) . . .. . .. 243
8.1.3. Steigerung der Kooperation und des Dialogs zwischen Ziel- und Her-

kunftslindern (A3a) . . . . . ... 250



Inhaltsverzeichnis 11
8.2. Oberkategorie B: Politische Ausrichtung des Schnittbereichs von Migra-

tion und Entwicklung . . . . . .. .. o000 263
8.2.1. Sicherstellung von Grund- und Menschenrechten, Fairness und Gleichbe-

handlung (B2a) . . . . . . . . ... 263
8.2.2. Entwicklungsfreundliche Gestaltung der Migrationspolitik (B3a) . . . . . 269
8.2.3. DBeitrage der Entwicklungszusammenarbeit zum Erreichen staatlicher Zie-

len der Migrationssteuerung (Bda) . . . . .. .. ... ... 275
8.3. Oberkategorie C: Riickiiberweisungen von Migranten in ihre Herkunfts-

lander . . . . . .. 286
8.3.1. Kostensenkung durch Steigerung der Transparenz im Markt (Cla) 289
8.3.2. Kostensenkung durch Forderung des Markteintritts neuer Mitbewerber

(CIb) . o 292
8.3.3. Forderung einer produktiven Verwendung von Riickiiberweisungen durch

deren stérkere Einbeziehung ins Finanzsystem (C2b) . . . . . . . .. .. 295
8.4. Oberkategorie D: Migranten als Entwicklungsakteure . . . . .. .. .. 299
8.4.1. Unterstiitzung gemeinniitziger Entwicklungsprojekte von Migranten in

ihren Herkunftslandern (Dla) . . . . . . . . . ... ... ... ... ... 301
8.4.2. Capacity Building von Migrantenorganisationen (D2a) . . . . . . . ... 307
8.5. Oberkategorie E: Umgang mit dem Brain Drain . . . . . . . ... .. .. 316
8.5.1. Selbstbeschrénkung der Anwerbeldnder (Ela) . . . . .. ... ... ... 318
8.5.2. Ersetzen des Fachkrifteverlusts der Herkunftslandern (E2b) . . . . . .. 324
8.6. Oberkategorie F: Entwicklungsimpulse durch Riickkehrmigration 329
8.6.1. Forderung einer entwicklungsorientierten Reintegration ins Herkunfts-

land (F3a) . . .. . . 331
8.7. Oberkategorie G: Zirkuldre Migration . . . . . .. ... ... ... ... 339
8.7.1. Zulassung von mehr Zirkuldrer Migration (Gla) . . . . . .. .. ... .. 341
9. Zwischenfazit 355



12 Inhaltsverzeichnis
V. Fallstudie Frankreich 361
10. Akteure, Strukturen und Debatten 363
10.1.  Migrations- und Entwicklungspolitik in Frankreich . . . . . ... . ... 363
10.2.  Akteure im Schnittfeld von Migrations- und Entwicklungspolitik . . . . 375
10.3.  Herangezogene Quellen . . . . . . . .. ..o 383
11. Migration und Entwicklung im politischen Handeln 2000-2010 385
11.1.  Oberkategorie A: Strukturen zur Verkniipfung von Entwicklungs- und
Migrationspolitik . . . . . ... ..o 386
11.1.1. Beriicksichtigung von Migration in der EZ (Ala) . . . . ... ... ... 386
11.1.2. Stérkung regierungsinterner politischer Koordination (A2a) . . . . . .. 391
11.1.3. Steigerung der Kooperation und des Dialogs zwischen Ziel- und Her-
kunftsldandern von Migrationsbewegungen (A3a) . . . . . . . ... .. .. 396
11.2.  Oberkategorie B: Politische Ausrichtung des Schnittbereichs von Migra-
tion und Entwicklung . . . . . .. .. o000 405
11.2.1. Sicherstellung von Grund- und Menschenrechten, Fairness und Gleichbe-
handlung (B2a) . . . . . . .. ... L 406
11.2.2. Entwicklungsfreundliche Gestaltung der Migrationspolitik (B3a) . . . . . 409
11.2.3. Beitrage der Entwicklungszusammenarbeit zum Erreichen staatlicher Zie-
len der Migrationssteuerung (B4a) . . . . .. ... ... L. 415
11.3.  Oberkategorie C: Riickiiberweisungen von Migranten in ihre Herkunfts-
lander . . . . . L 422
11.3.1. Kostensenkung durch Steigerung der Transparenz im Markt (Cla) . . . 424
11.3.2. Kostensenkung durch Férderung des Markteintritts neuer Mitbewerber
(CIb) . o 426
11.3.3. Forderung einer produktiven Verwendung von Riickiiberweisungen durch
deren stérkere Einbeziehung ins Finanzsystem (C2b) . . . . . . ... .. 428
11.4.  Oberkategorie D: Migranten als Entwicklungsakteure . . . . . . . . . .. 434
11.4.1. Unterstiitzung gemeinniitziger Entwicklungsprojekte von Migranten in
ihren Herkunftslandern (D1a) . . . . . . . .. ... ... . . ... .. 436
11.4.2. Capacity Building von Migrantenorganisationen (D2a) . . . . . . . . .. 445



Inhaltsverzeichnis 13

11.5.
11.5.1.
11.5.2.
11.6.
11.6.1.

11.7.
11.7.1.

12.

VI.

13.

13.1.
13.2.
13.3.
13.4.

VII.

14.

15.

Oberkategorie E: Umgang mit dem Brain Drain . . . . . . . . .. .. .. 454
Selbstbeschrankung der Anwerbeldnder (Ela) . . . . . . ... ... ... 455
Ersetzen des Fachkrifteverlusts (E2b) . . . . ... ... ... ... ... 459
Oberkategorie F: Entwicklungsimpulse durch Riickkehrmigration . . . . 464

Forderung einer entwicklungsorientierten Reintegration ins Herkunfts-

land (F3a) . . . . . . 465
Oberkategorie G: Zirkuldre Migration . . . . . . .. .. ... ... ... 474
Zulassung von mehr Zirkuldarer Migration (Gla) . . . . . . . . . ... .. 474
Zwischenfazit 483
Schlussfolgerungen 489
Ergebnisse der Untersuchung 491
Zusammenfassung der Beobachtungen . . . . . .. . ... ... ... .. 492
Erklarung der Beobachtungen . . . . . . . . . . ... 496
Beitrag der Ergebnisse zu Forschung und politischer Praxis . . . . . . . 502
Kritische Reflexion der Ergebnisse und weitere Forschungspotentiale . . 506
Anhang 511
Beispiel eines Interviewleitfadens 513

Literatur 515






Abbildungsverzeichnis

2.1.
2.2.
2.3.

4.1.
4.2.

7.1.

Félle und Beobachtungen . . . . . . . . ... ... ... ... ... ... . 56
Fille und Beobachtungen . . . . . . .. .. ... ... ... ... 58
Konkrete Vorgehensweise der Untersuchung . . . . . . .. ... ... ... 61
Migration und Entwicklung in Web of Science . . . . . . . ... ... ... 93

Umfang der Riickiiberweisungen im Vergleich zu anderen Kapitalstromen

in Entwicklungslander seit 1990 . . . . . . . . . ... ... 102

Entwicklungshilfe Deutschlands 2001-2010 . . . . . . . . . ... ... ... 225

10.1. Entwicklungshilfe Frankreichs 2001-2010 . . . . . . . . . . .. .. ... .. 373






Tabellenverzeichnis

3.1.
3.2.
3.3.

4.1.

4.2.

5.1
D.2.
5.3.
0.4.
D.5.
0.6.
0.7.

6.1.
6.2.
6.3.
6.4.
6.5.
6.6.
6.7.
6.8.
6.9.
6.10.

Bedingungsfaktoren des Policy Transfers . . . . . .. .. ... ... ... 76
Ausprigungen der Bedingungsfaktoren und Indikatoren der Uberpriifung 80
Auswahl der Beobachtungen . . . . . . . .. ... 87

Phasen der Forschung und Politik im Schnittbereich von Migration und

Entwicklung . . . . . . .. .. 90
Oberkategorien . . . . . . . . .. 95
Die Unterkategorien der Oberkategorie A . . . . . . . . . . .. ... ... 133
Die Unterkategorien der Oberkategorie B . . . . . . . .. . .. ... ... 138
Die Unterkategorien der Oberkategorie C . . . . . . . .. .. .. ... .. 143
Die Unterkategorien der Oberkategorie D . . . . . . ... .. .. ... .. 149
Die Unterkategorien der Oberkategorie E . . . . . . . .. ... ... ... 156
Die Unterkategorien der Oberkategorie ¥ . . . . . . ... ... ... ... 161
Die Unterkategorien der Oberkategorie G . . . . . . .. . .. .. ... .. 164
Unterkategorie Ala: Wahrscheinlichkeiten der Umsetzung . . . . . . . . . 172
Unterkategorie A2a: Wahrscheinlichkeiten der Umsetzung . . . . . . . . . 174
Unterkategorie A3a: Wahrscheinlichkeiten der Umsetzung . . . . . . . . . 177
Unterkategorie B2a: Wahrscheinlichkeiten der Umsetzung . . . . . . . . . 180
Unterkategorie B3a: Wahrscheinlichkeiten der Umsetzung . . . . . . . . . 182
Oberkategorie B4a: Wahrscheinlichkeiten der Umsetzung . . . . . . . . . 185
Unterkategorie Cla: Wahrscheinlichkeiten der Umsetzung . . . . . . . . . 188
Unterkategorie Clb: Wahrscheinlichkeiten der Umsetzung . . . . . . . . . 191
Unterkategorie C2b: Wahrscheinlichkeiten der Umsetzung . . . . . . . . . 193

Unterkategorie D1a: Wahrscheinlichkeiten der Umsetzung . . . . . . . . . 196



18

Tabellenverzeichnis

6.11.
6.12.
6.13.
6.14.
6.15.

8.1.
8.2.
8.3.
8.4.
8.5.
8.6.
8.7.
8.8.
8.9.
8.10.
8.11.
8.12.
8.13.
8.14.
8.15.

11.1.
11.2.
11.3.
11.4.
11.5.
11.6.
11.7.
11.8.

11.9.
11.10.

Unterkategorie D2a: Wahrscheinlichkeiten der Umsetzung . . . . . . . . . 198
Unterkategorie Ela: Wahrscheinlichkeiten der Umsetzung . . . . . . . . . 201
Unterkategorie E2b: Wahrscheinlichkeiten der Umsetzung . . . . . . . . . 204
Unterkategorie F3a: Wahrscheinlichkeiten der Umsetzung . . . . . . . . . 207
Unterkategorie Gla: Wahrscheinlichkeiten der Umsetzung . . . . . . . . . 210

Unterkategorie Ala in Deutschland: Erwartungen und Beobachtungen . . 241
Unterkategorie A2a in Deutschland: Erwartungen und Beobachtungen . . 248
Unterkategorie A3a in Deutschland: Erwartungen und Beobachtungen . . 261
Unterkategorie B2a in Deutschland: Erwartungen und Beobachtungen . . 269
Unterkategorie B3a in Deutschland: Erwartungen und Beobachtungen . . 274
Unterkategorie B4a in Deutschland: Erwartungen und Beobachtungen . . 285
Unterkategorie Cla in Deutschland: Erwartungen und Beobachtungen . . 291
Unterkategorie C1b in Deutschland: Erwartungen und Beobachtungen . . 294
Unterkategorie C2b in Deutschland: Erwartungen und Beobachtungen . . 299
Unterkategorie D1a in Deutschland: Erwartungen und Beobachtungen . . 306
Unterkategorie D2a in Deutschland: Erwartungen und Beobachtungen . . 315
Unterkategorie Ela in Deutschland: Erwartungen und Beobachtungen . . 322
Unterkategorie E2b in Deutschland: Erwartungen und Beobachtungen . . 328
Unterkategorie F3a in Deutschland: Erwartungen und Beobachtungen . . 338
Unterkategorie Gla in Deutschland: Erwartungen und Beobachtungen . . 351

Unterkategorie Ala in Frankreich: Erwartungen und Beobachtungen . . . 390
Unterkategorie A2a in Frankreich: Erwartungen und Beobachtungen . . . 395
Migrationsabkommen Frankreichs . . . . . . . .. ... ... ... .. .. 399
Unterkategorie A3a in Frankreich: Erwartungen und Beobachtungen . . . 404
Unterkategorie B2a in Frankreich: Erwartungen und Beobachtungen . . . 408
Unterkategorie B3a in Frankreich: Erwartungen und Beobachtungen . . . 415
Unterkategorie B4a in Frankreich: Erwartungen und Beobachtungen . . . 421

Riickiiberweisungen in vier wichtige Partnerldnder Frankreichs hinsicht-
lich Migration und Entwicklung . . . . . . ... ... .. ... ... ... 423
Unterkategorie Cla in Frankreich: Erwartungen und Beobachtungen . . . 425

Unterkategorie C1b in Frankreich: Erwartungen und Beobachtungen . . . 427



Tabellenverzeichnis 19
11.11. Unterkategorie C2b in Frankreich: Erwartungen und Beobachtungen . . . 433
11.12. Unterkategorie D1la in Frankreich: Erwartungen und Beobachtungen . . . 443
11.13. Unterkategorie D2a in Frankreich: Erwartungen und Beobachtungen . . . 454
11.14. Unterkategorie Ela in Frankreich: Erwartungen und Beobachtungen . . . 458
11.15. Unterkategorie E2b in Frankreich: Erwartungen und Beobachtungen . . . 462
11.16. Unterkategorie F3a in Frankreich: Erwartungen und Beobachtungen . . . 473
11.17. Unterkategorie Gla in Frankreich: Erwartungen und Beobachtungen . . . 480
14.1. Beispiel eines Interviewleitfadens — Teil 1 . . . . . . . . . .. .. ... .. 513
14.2. Beispiel eines Interviewleitfadens — Teil 2 . . . . . . . . . . ... ... .. 514
14.3. Beispiel eines Interviewleitfadens — Teil 3 . . . . . . . . ... .. .. ... 514






Abkturzungsverzeichnis

A&HCI

AA

Abb.

Abs.

AFD

AGC

AGEF

AKP-Staaten

ANAEM

ANL

APD

AuslG

BAMF

BMAS

BMI

BMU

Arts and Humanities Citation Index
Auswirtiges Amt

Abbildung

Absatz

Agence francaise de développement

Accord de gestion concertée des flux migratoires et de développe-

ment solidaire

Arbeitsgruppe Entwicklung und Fachkréfte im Bereich der Migra-

tion und der Entwicklungszusammenarbeit

Staaten Afrikas, der Karibik und des Pazifik

Agence Nationale d’Accueil des Etrangers et des Migrations
Aufnahmeland

Aide publique au développement, offizielle Entwicklungshilfe, ODA
Auslandergesetz

Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge

Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales

Bundesministerium des Innern

Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit



22 Abkiirzungsverzeichnis

BMWi Bundesministerium fiir Wirtschaft

BMZ Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Ent-
wicklung

BNE Bruttonationaleinkommen

bzw. beziehungsweise

CCFD Comité catholique contre la faim et pour le développement

CDG Carl-Duisberg-Gesellschaft, seit 2002 InWEnt

CDI Commitment to Development Index

CDhU Christlich Demokratische Union Deutschlands

CICI Comité Interministériel de Controle de I'immigration

CICID Comité Interministériel de la Coopération Internationale et du Dé-
veloppement

CIGEM Zentrums fiir Information und Migrationssteuerung in Mali (Centre
d’'Information et de gestion des migrations au Mali)

CIM Centrum fiir internationale Migration und Entwicklung

COCODEV Commission Coopération Développement im franzosischen Aufien-
ministerium

CODETRAS Collectif de défense des travailleurs étrangers dans 1’agriculture

COMCAD Center on Migration, Citizenship and Development, Universitéit Bie-
lefeld

CSU Christlich-Soziale Union in Bayern

d.h. das heifst

DAAD

Deutscher Akademischer Austauschdienst



Abkiirzungsverzeichnis 23

DAC

DDR

DEG

DFID

DGB

DGCiD

DGM

DGVN

DIE

DPM

DSE

E+7Z

e.g.

EG

etc.

EU

EZ

FDI

FDP

Fn.

Entwicklungsausschuss (Development Assistance Committee) der

OECD

Deutsche Demokratische Republik

Deutsche Investitions- und Entwicklungsgesellschaft
Department for International Development (Grofbritannien)
Deutscher Gewerkschaftsbund

Direction Générale de la Coopération Internationale et du Dévelop-

pement

Direction Générale de la Mondialisation, du Développement et des

Partenariats

Deutsche Gesellschaft fiir die Vereinten Nationen

Deutsches Institut fiir Entwicklungspolitik

Direction de la Population et des Migrations

Deutsche Stiftung fiir internationale Entwicklung, seit 2002 InWEnt
Entwicklung und Zusammenarbeit (Zeitschrift)

example given

Européische Gemeinschaft

et cetera

Europaische Union

Entwicklungszusammenarbeit

ausldndische Direktinvestitionen (Foreign direct investment)
Freie Demokratische Partei

Fulnote



24 Abkiirzungsverzeichnis

FORIM Forum des Organisations de Solidarité Internationale issues des Mi-
grations

Franc CFA Franc der Communauté Financiére d’Afrique

FSP Fonds de solidarité prioritaire

G8 Gruppe der sieben fiihrenden Industrienationen und Russlands, Grup-
pe der Acht

GAME Groupe Appui a la Micro-Entreprise

GATS Allgemeine Abkommen tiber den Handel mit Dienstleistungen (Ge-
neral Agreement on Trade in Services)

GFMD Global Forum for Migration and Development

GG Grundgesetz

gisti Groupe d’information et de soutien des immigrés

GIZ Deutsche Gesellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit

GTZ Deutsche Gesellschaft fiir Technische Zusammenarbeit, seit 2011
GIZ

HALDE Haute Autorité de lutte contre les discriminations et pour I’'égalité

HCCI Haut Conseil de la Coopération Internationale

HDI Human Development Index, Index menschlicher Entwicklung des
UNDP

HKL Herkunftsland

HWWI Hamburgisches Weltwirtschaftsinstitut

IFAD International Fund for Agricultural Development

ILO International Labour Organization bzw. International Labour Office

InWEnt Internationale Weiterbildung und Entwicklung, seit 2011 GIZ
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I[0)

IOM

IT

KfwW

KOM

LDC

LIC

LMIC

M&D

MAE

MdB

MDGs

MFTIT

MGFFI

MICOMI

MIDA

MIIINDS

MINEFI

MIOMCT

Internationale Organisation

International Organization for Migration
Informationstechnologie

Kapitel

Kreditanstalt fiir Wiederaufbau

Grundsignatur der Dokumente der Européischen Kommission
Least Developed Country

Low Income Country

Lower Middle Income Country

Migrations et Développement (Migrantenorganisation)
Ministére des Affaires Etrangéres (et Européennes)

Mitglied des Deutschen Bundestages

Millennium Entwicklungsziele (Millennium Development Goals)
Mikrofinanzinstitut

Ministerium fiir Generationen, Familie, Frauen und Integration des

Landes Nordrhein-Westfalen

Mission Interministérielle au Codéveloppement et aux Flux Migra-

toires
Migration for Development in Africa (IOM-Programm)

Ministére de I'immigration, de I'intégration, de l'identité nationale

et du développement solidaire
Ministére de I’Economie, des Finances et de I'Industrie

Ministére de I'Intérieur, de ’Outre-Mer et des Collectivités territo-

riales
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MO Migrantenorganisation

Mrd. Milliarden

MTO Money Transfers Operator, Geldtransfer-Dienstleister

NELM New Economics of Labour Migration

NGO Nicht-Regierungsorganisation

Nr. Nummer

0.4. oder dhnliches

ODA offizielle Entwicklungshilfe (Official Development Assistance)

OECD Organisation fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung
(Organisation for Economic Co-operation and Development)

OFII Office Francais de I'Immigration et de I'Intégration

OFPRA Office francais de protection des réfugiés et apatrides

OK Oberkategorie

OMI Office des Migrations Internationales

ONG Organisation non gouvernementale, frz. fiir NGO

ORSTOM Office de la recherche scientifique et technique outre-mer, heute IRD
(Institut de recherche pour le développement)

OSI Organisation de solidarité internationale

OSIM Organisation de Solidarité Internationale issue de la Migration

PAISD Programme d’Appui aux initiatives de Solidarité pour le Dévelop-
pement

PCDM Programme Co-Développement Migrations

PDLM Programme Développement Local Migration
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PMIE

PRA / OSIM

PRSP
pS-Eau
Ratsdok.
S.M.

s.0.

s.u.
SKEW
sog.

SPD
SSCI

SVR

Tab.

TOKTEN

UK
UMIC
UN

UNDP

VENRO

Programme Migrations et Initiatives Economiques
Programme d’Appui aux OSIM

Poverty Reduction Strategy Paper

Programme Solidarité Eau

Ratsdokument

Simon Musekamp

siehe oben

siehe unten

Servicestelle Kommunen in der Einen Welt (bei InWEnt bzw. GIZ)
So genannt

Sozialdemokratische Partei Deutschlands

Social Sciences Citation Index

Sachverstandigenrat deutscher Stiftungen fiir Integration und Mi-

gration
Tabelle

Programm Transfer of Knowledge Through Expatriate Nationals

des UNDP

Unterkategorie

Upper Middle Income Country

Vereinte Nationen, United Nations (Organization)

Entwicklungsprogramm der Vereinten Nationen, United Nations De-

velopment Programme

Verband Entwicklungspolitik deutscher Nichtregierungsorganisatio-

nen e.V.
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vgl.
WHO
WTO
WUS
z.B.
z.T.

ZAV

ZSP

vergleiche

Weltgesundheitsorganisation (World Health Organization)
Welthandelsorganisation (World Trade Organization)
World University Service

zum Beispiel

zum Teil

Zentrale Auslands- und Fachvermittlung der Bundesagentur (bzw.

Bundesanstalt) fiir Arbeit

Zone de Solidarité Prioritaire
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1. Fragestellung, Argumentation

und Aufbau der Untersuchung

Seit etwa zehn Jahren findet eine umfangreiche internationale Debatte {iber Moglich-
keiten der Verkniipfung der Politikfelder Migration sowie Entwicklungszusammenarbeit
statt. Verschiedene Internationale Organisationen (IOs) sowie internationale Diskussi-
onsgremien forderten die Verbreitung dieser Debatte. Es werden Vorschlige gemacht,
wie Migration in einer Form gestaltet werden kann, dass allen Beteiligten Vorteile
daraus erwachsen oder wie staatliches Handeln positive Effekte der Migration auf die
Entwicklung der Herkunftslinder der Migranten® verstirken und negative minimieren
kann. Wenngleich sich diese Beitrage auf wissenschaftliche Ergebnisse stiitzen, insbe-
sondere aus Okonomie, Soziologie und Ethnologie, lisst die wissenschaftliche Beschiif-
tigung mit dem Thema doch einen wichtigen Aspekt vermissen. So steht dort — im
Gegensatz zu den Beitrdgen der [0s — die staatliche Handlungsebene selten im Fokus.
Vielmehr werden die Verbindungen zwischen beiden Bereichen als transnationales so-
ziales Phanomen aufgefasst, das sich einer direkten staatlichen Steuerung — etwa durch
die Migrationspolitik — zunehmend entzieht. Das bedeutet aber nicht, dass national-
staatliche Regelungen irrelevant sind. Vielmehr beeinflussen sie Migration nach wie vor
stark (Pries, 2008, S. 14). Daher stellt diese Untersuchung die politische Verkniipfung
von Migration und Entwicklung in den Mittelpunkt.

Insgesamt lasst sich in den Statements der beteiligten 1Os ein sehr optimistischer
Grundtenor feststellen, hinsichtlich der Chancen, die eine solche Verkniipfung fiir al-
le Beteiligten bote. Der Optimismus der Debatte und die verbreitete Einschétzung,

dass alle Akteure gewdnnen, lésst erwarten, dass es rational ist, die dargestellten Mog-

1 Die Studie verwendet zur besseren Lesbarkeit im Folgenden die ménnliche Form. Damit sind aber

in der Regel beide Geschlechter gemeint.
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lichkeiten auch umfassend politisch umzusetzen. Dies gilt umso mehr, als weitreichende
Probleme in beiden Politikfeldern bestehen, zu deren Losung in der Debatte Vorschléige
gemacht werden. Dazu gehoren etwa das Erreichen der Millennium Entwicklungsziele
oder eine den Bevolkerungen vielfach versprochene effektivere Migrationssteuerung.
Eine Umsetzung dieser Vorschlige ist allerdings nur in eingeschranktem Mafse zu
beobachten. So wurden sie nur zum Teil auf innerstaatlicher Ebene rezipiert bzw. in

konkrete politische und administrative Mafnahmen umgesetzt.

1.1. Fragestellung und Ziele der Arbeit, Definitionen

Hier setzt die Fragestellung der Arbeit an: Warum wurde — angesichts der weitrei-
chenden positiven Erwartungen — nur ein Teil der Vorschlige zur politischen Gestaltung
des Schnittbereichs von Migration und Entwicklung umgesetzt?

Die Arbeit geht dieser Fragestellung nach, indem zunéchst die Vorschlége der interna-
tionalen Debatte systematisch erhoben werden. Danach wird die politische Umsetzung
in zwei Landerfallstudien, Deutschland und Frankreich, analysiert. Der Untersuchungs-
zeitraum umfasst im Wesentlichen die Zeit zwischen 2000 und 2010. Einen Ausgangs-
punkt der Arbeit stellt die Forschung zu entwicklungspolitischer Kohérenz dar. Diese
beschéftigt sich mit Widerspriichen zwischen der Entwicklungspolitik und anderen Po-
litiken bzw. mit dem Zusammenwirken von Politiken in Hinblick auf iibergeordnete
Ziele (Hoebink, 2004, S. 184; Ashoff, 2005a, S. 41).

Mit der Untersuchung politischen Handelns in Hinblick auf die Vorschldge der De-
batte um Migration und Entwicklung verfolgt die Arbeit politisch-praktische und wis-
senschaftliche Erkenntnisinteressen.

Die Arbeit soll eine Bilanz ziehen iiber die bisherige Umsetzung der Vorschldge der
internationalen Debatte iiber den Nexus von Migration und Entwicklung in Deutsch-
land und Frankreich in politisches Handeln. Die Umsetzung wird dazu nuanciert dar-
gestellt, sie reicht von der Rezeption in Reden und politischen Konzepten iiber die
Einrichtung von Pilotvorhaben bis hin zu einer umfassenden Verkniipfung von Migra-
tion und Entwicklung, etwa durch die Einbeziehung von Migration in die allgemeine
Entwicklungszusammenarbeit (EZ) oder die Beriicksichtigung von Entwicklungsbelan-

gen in der Migrationsgesetzgebung.
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Politischen Mehrwert gewinnt die Arbeit aus der Tatsache, dass der Tenor vieler De-
battenbeitrage ist, eine engere Verkniipfung von Migrations- und Entwicklungspolitik
sei hilfreich, um schwerwiegende Problemstellungen zu 16sen, welche in beiden Politik-
feldern bestehen.? Die Darstellung der politischen Gestaltung des Schnittbereichs von
Migration und Entwicklung in den beiden Landern und die Analyse der Hindernisse, die
einer weitergehenden Rezeption der Debatte um Migration und Entwicklung entgegen
stehen, ermoglicht es, Lehren fiir die praktische Gestaltung entsprechender Politiken
zu ziehen.?

Als genuin wissenschaftliche Zielsetzung leistet die Arbeit einen Beitrag dazu, diese
Debatte theoriegeleitet politikwissenschaftlich zu fassen. Sie zieht erstmals eine umfas-
sende systematische Bilanz der politischen Aufnahme der Debatte in zwei Staaten und
bietet dafiir eine politikwissenschaftliche Erklirung mittlerer Reichweite an.* Aufgrund
des umfassenden Ansatzes stellt die Arbeit zudem eine Grundlage fiir weitergehende

Untersuchungen dar.

Definitionen:  Vorschldage zur politischen Gestaltung des Schnittbereichs von Migra-
tion und Entwicklung wurden von unterschiedlicher Seite aufgenommen, insbesondere
seitens der Migrations- und der Entwicklungspolitik.

Migration bezeichnet ,alle Wanderungsbewegungen von Menschen, seien es Indivi-
duen oder Gruppen, die ihren Wohnsitz ldngerfristig oder dauerhaft wechseln® (Barwig
und Schumacher, 2001, S. 300). Es kann unterschieden werden zwischen Wanderungs-
bewegungen {iber Staatsgrenzen hinweg (internationale Migration) und solchen inner-
halb von Staaten (interne Migration) (Hoerder, Lucassen und Lucassen, 2007, S. 36).
Das Entwicklungsprogramm der Vereinten Nationen (UNDP) gibt fiir 2009 eine Zahl

von weltweit insgesamt 214 Mio. internationalen Migranten an. Das sind 3,1% der

So kénnte Migration einen Beitrag zum Erreichen der Millennium Entwicklungsziele leisten. Auf
der anderen Seite lésst sich das Problem der irreguldren Migration kaum ohne die Zusammen-
arbeit mit den Herkunftslindern der Migranten lésen, so dass deren Interessen (unter anderem
Entwicklung) berticksichtigt werden missen.

Es ist dabei aber nicht Ziel der Untersuchung, inhaltliche Aussagen dariiber zu treffen, inwiefern
bestimmte Formen der Verkniipfung von Migration und Entwicklung tatsdchlich Vorteile fiir alle
Beteiligten bergen.

Das heifit, es ist nicht Ziel der Arbeit, eine weit reichende verallgemeinerungsfihige Erklarung
iber die Umsetzung internationaler Debatten in staatliches politisches Handeln liefern.
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Weltbevolkerung (UNDP, 2009, S. 27). Migrationspolitik ist der ,gezielte Versuch von
staatlicher bzw. suprastaatlicher Seite, auf die rdumliche Mobilitdt Einfluss zu neh-
men“ (Barwig und Schumacher, 2001, S. 300).> Die Arbeit verwendet den Begriff des
Herkunftslandes fiir das Land, aus dem ein Migrant stammt, wihrend das Zielland das
Land ist, in welches er einwandert.5

Fiir die Arbeit ist daneben der Begriff der Diaspora von Bedeutung. Als Minimalde-
finition kann gelten, dass es sich um Gruppen von Menschen handelt, die auf zwei oder
mehr Orten verteilt leben, sich langerfristig in Richtung eines Heimatlandes oder einer
Heimatregion orientieren und deren Gruppenabgrenzung iiber lingere Zeit besteht.”

Entwicklungspolitik umfasst ,die Summe aller Mittel und Mafnahmen, die von [Ent-
wicklungsldndern| und [Industrielandern| eingesetzt werden, um die wirtschaftliche und
soziale Entwicklung der [Entwicklungslidnder| zu verbessern (Nohlen, 1998, S. 224).
Der Begriff ist weiter gefasst als der der (staatlichen) Entwicklungszusammenarbeit.
Letzterer umfasst nur die Anwendung bzw. Finanzierung konkreter Instrumente zur
Forderung politischer und sozio6konomischer Modernisierung in Entwicklungslédndern
durch spezialisierte staatliche Organisationen. Der Begriff der Entwicklungspolitik be-
trifft dagegen auch etwa Sozial-, Sicherheits-, Handels- oder umweltpolitische Mafnah-
men (Faust und Neubert, 2010, S. 15).

Zentrale Aspekte der Debatte iiber die Verkniipfung von Migration und Entwicklung
werden im Folgenden kurz angerissen. Diese werden drei Dimensionen zugeordnet, die
die Kohérenzforschung identifiziert hat (Forster und Stokke, 1999, S. 20).

Mit der institutionell-rechtlichen Dimension werden strukturelle Rahmenfaktoren

Die Begriffe Einwanderung, Zuwanderung und Immigration werden in dieser Arbeit synonym
verwenden — ebenso die Begriffe Auswanderung, Abwanderung und Emigration.

Diese dichotome Einteilung wird der Realitdt temporarer sowie transnationaler Wanderungsbe-
wegungen nicht gerecht. Sie stellt aber im Rahmen der Arbeit eine niitzliche Unterscheidung dar.
Wenn notwendig verwendet die Arbeit differenziertere Begrifflichkeiten. Transitlénder stellen eine
weitere Gruppen von Léndern dar, ndmlich solche durch die Migranten hindurch wandern. Sie
spielen fiir die Migrationspolitik als eigenstédndige Gruppe eine wichtige Rolle. Da sie jedoch oft
auch selbst Herkunftsléander sind und in der Debatte zu denjenigen Landern zéhlen, in denen Ent-
wicklungseffekte erzielt werden sollen, werden sie in der vorliegenden Arbeit hdufig gemeinsam
mit den Herkunftslindern behandelt.

Gamlen, 2011, S. 267. Das Konzept ist durchaus umstritten und wird im Zusammenhang mit
der Debatte um Migration und Entwicklung héufig verkiirzt verwendet im Sinne von Gruppen
von Migranten — die etwa bezogen auf die Entwicklung ihres Herkunftslandes handeln (Page und
Mercer, 2010). Die Arbeit geht auf diese konzeptionelle Debatte nicht niher ein und verwendet
den Begriff weitgehend synonym zu Migranten(organisationen).
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der politischen Verkniipfung von Migration und Entwicklung beschrieben. Dazu zédhlen
etwa die konzeptionelle Beriicksichtigung des Tatbestands von Migration in der Ent-
wicklungspolitik oder die Féahigkeit politischer Akteure zur Verkniipfung der Politik-
felder Migration und Entwicklung. Auch Fragen der Kooperation zwischen Herkunfts-
und Ziellandern zum Ausgleich der jeweiligen Interessen gehoren dazu. Da Kohérenz
auch von der Verfiigharkeit entsprechenden Wissens abhéngt, sind auch Fragen der
Wissensgewinnung und -verbreitung von Bedeutung.

Die politische Dimension entspricht der inhaltlichen Ausrichtung der Politik im
Schnittbereich von Migration und Entwicklung. Md&gliche Grundausrichtungen sind
etwa die Orientierung am Gedanken grofitmoglicher Freiheit oder an Grund- und Men-
schenrechten. Aus Sicht der Entwicklungszusammenarbeit ist die Ausrichtung auf das
Ziel der Entwicklung besonders relevant (entwicklungspolitischer Kohdrenzanspruch,
Ashoff, 2005b). Seit den 1990er Jahren werden verstirkt auch Beitrage der Entwick-
lungszusammenarbeit zur Migrationssteuerung diskutiert.

Die inhaltliche Dimension von Kohdrenz wird in der vorliegenden Untersuchung in
Bezug auf staatliches Handeln in fiinf Bereichen abgedeckt. Erstens sind dies Riick-
iiberweisungen, das heifst Geldiiberweisungen von Migranten an ihre Angehorigen in
Entwicklungslandern und deren mogliche Entwicklungseffekte. Zweitens werden Mi-
granten als Entwicklungsakteure in der Debatte hervorgehoben. So setzen sich Migran-
ten vielfach vom Aufenthaltsland aus fiir die Entwicklung ihrer Herkunftsregionen ein.
Drittens spielt staatliches Handeln in Hinblick auf den Verlust von Fachkraften der
Herkunftsldnder durch die Auswanderung in Industrieldander eine Rolle (Brain Drain),
insbesondere im Gesundheits- und Bildungssektor. Einen vierten Aspekt stellt die For-
derung der Riickkehr und Reintegration von Migranten dar, um durch die Riickkehr
von Fachkriften Entwicklungsimpulse zu setzen (Brain Gain).

Schliefslich wird, fiinftens, die so genannte Zirkuldre Migration diskutiert. Damit wird
einerseits das Phdnomen beschrieben, dass Migration vielfach nicht dauerhaft, sondern
in Form von Pendelbewegungen (Hin und Her) stattfindet, bzw. dass sich an einen
Aufenthalt in einem Zielland eine Weiterwanderung anschliefst, die moglicherweise erst
nach vielen Jahren wieder ins Herkunftsland fiihrt. Daneben wird unter dem Begriff
eine Form der Migrationssteuerung verstanden, die temporéare Migrationsbewegungen

fordert. Gemeinsam ist beiden Definitionen, dass in der Debatte um Migration und
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Entwicklung zirkulére internationale Wanderungsbewegungen oft als vorteilhaft dafiir
angesehen werden, die Bediirfnisse der Herkunftslander mit denjenigen der Ziellander
in Einklang zu bringen.

Im néchsten Abschnitt wird die Argumentation der Arbeit dargestellt. Das Kapitel
schlieftt mit einer Darstellung des Aufbaus der Arbeit.

1.2. Argumentation

Ausgangspunkt der Argumentation ist der stark optimistische Tenor der internatio-
nalen Debatte. So schlégt etwa der Bericht des Hochrangigen Dialogs der Vereinten
Nationen iiber Migration und Entwicklung 2006 so genannte 7riple-win-Losungen vor,
die sowohl fiir das Aufnahmeland von Migranten, deren Herkunftsland sowie die Mi-
granten selbst vorteilhaft seien (UN, 2006¢c, S. 5). Einen Uberblick iiber den Ablauf der
Debatte geben etwa Lavenex und Kunz (2008).

Die einzelnen Aspekte der Debatte werden etwa von Nyberg-Sgrensen, Hear und
Engberg-Pedersen (2002); Nyberg-Sgrensen, Van Hear und Engberg-Pedersen (2002b),
Naerssen, Spaan und Zoomers (2008a) oder Castles und Miller (2009, S. 50-78) darge-
stellt. De Haas (2010) fiihrt die Debatte zuriick auf verschiedene historische und theo-
retische Grundlagen. Grundlegende Beitrdge aus okonomischer Sicht sind etwa Stark
(1991), Beine, Docquier und Rapoport (2001) sowie Docquier und Rapoport (2009),
aus entwicklungsokonomischer Sicht ist etwa Solimano (2008) zu nennen. Aus Sicht
der soziologischen Transnationalismusforschung sind etwa Faist (2011), Glick Schiller
(2009) und Vertovec (2007) zu nennen. Aus der Friedens- und Konfliktforschung stam-
men Impulse in Bezug auf die Rolle der Diaspora in Konflikten im Herkunftsland (siehe
etwa: Radtke, 2009).

Die Arbeit berticksichtigt den Forschungsstand zu den systematischen bzw. theore-

Verschiedene Autoren befassen sich kritisch mit der Debatte. So kritisieren etwa Delgado Wi-
se und Marquez Covarrubias (2009) sowie Ziai (2007) die Grundlegung der Debatte auf einem
einseitig, neoliberal geprigten Entwicklungsbegriff. Bakewell (2008, 2009) stellt einen auf Sesshaf-
tigkeit ausgerichteten Entwicklungsbegriff der Debatte fest. Inhaltlich weist Brinkerhoff (2008)
auf den deutlichen Fokus auf Riickiiberweisungen hin. Dannecker und Sieveking (2009) sowie
Kunz (2008) fordern die stérkere Beriicksichtigung von Genderaspekten ein. Portes (2007, 2009)
weist auf negative Aspekte hin, die im Optimismus der Debatte unterzugehen drohen. Skeldon
(2008) sowie Black und Skeldon (2009) machen deutlich, dass die weitreichenden Aussagen der
Debatte zum Teil auf sehr schwachem empirischen und theoretischen Fundament stehen.
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tischen Verbindungen zwischen Migration und Entwicklung und nutzt die bestehenden
Arbeiten bei der Grundlegung des Kategoriensystems.? Der Fokus der vorliegenden

Untersuchung liegt aber auf der Ebene politischen Handelns.

Ausgangspunkt der Arbeit ist, wie oben bereits erwiahnt, die plausible Erwartung,
dass solche politische Handlungsvorschldge, die allen Beteiligten in erster Linie Vor-
teile bringen, auch umgesetzt werden. Dem gegeniiber steht im Falle des Schnittbe-
reichs von Migration und Entwicklung in der Realitdt aber eine nur sehr eingeschrank-
te Umsetzung in tatsdchliche Politik. Die These, von der die Arbeit ausgeht, ist, dass
die Hindernisse einer Umsetzung der Vorschlage zur Verkniipfung von Migration und
Entwicklung in staatliches Handeln insbesondere politischer Natur sind.!? Solche po-
litischen Grenzen, etwa institutionelle Beharrungskrifte, innerstaatliche Konfliktlinien
oder mangelnder politischer Wille, wurden in der bisherigen Literatur zum Nexus von

Migration und Entwicklung wenig beachtet.!

Angesichts der Beobachtung, dass viele der Vorschldge vor allem im Diskurs genannt,
aber nicht umgesetzt wurden, kénnte man das Thema auch als reine Modeerscheinung
wahrnehmen. Die Debatte ist aber insofern wirkungsméchtig, als sich politische Akteu-
re auf sie beziehen. Es kann daher angenommen werden, dass sie tatsiachlich politisches

Handeln zur Folge hat oder zumindest der Rechtfertigung politischen Handelns dient.

Siehe daher zu Einzelaspekten Kapitel 4.

10 Es erscheint durchaus plausibel, dass zumindest ein Teil der Vorschlige — auch der nicht umge-

setzten — tatséchlich Konstellationen im Sinne eines Triple-win zur Folge hétte, ihre mangelnde
Umsetzung also nicht rational aus den Vorschlagen selbst zu erklaren ist.

11 Zur politischen Handlungsebene der Verkniipfung von Migration und Entwicklung ist nur auf

einige Veroffentlichungen hinzuweisen. Diese befassen sich jedoch meist nur mit Einzelaspekten
des Schnittbereichs. So stellt De Haas (2006a) Ansétze aus verschiedenen européischen Léndern
zu Mobilisierung von Migrantenorganisationen fiir die Entwicklung ihrer Herkunftsldnder dar.
Die EU stellt eine zunehmend wichtige Ebene der Migrationspolitik dar. Mit der Einbeziehung
des Themas der Entwicklung in die Gestaltung der européischen Migrationspolitik (siehe Kap.
III) ist auch die wissenschaftliche Literatur zum Schnittbereich von Migration und Entwick-
lung mit Europabezug gewachsen (zum Beispiel Angenendt, 2008b; Chou, 2006; Fargues, 2009;
Lavenex und Kunz, 2008; Parkes, 2009, 2010). Untersuchungen zu den Auswirkungen des Auf-
baus des Schengenraums bzw. einer gemeinsamen européischen Migrationspolitik auf die Politik
gegeniiber Herkunfts- und Transitlindern, der einer aufenpolitischen Dimension européischer
Migrationspolitik (Boswell, 2003), kamen bereits vor der neueren Debatte um Migration und
Entwicklung auf (etwa: Kruse, 2006; Lavenex und Ugarer, 2002) und spielen nach wie vor eine
wichtige Rolle (etwa: Geiger, 2011). Insbesondere zum franzosischen Fall besteht eine vergleichs-
weise gute Literaturlage. Dies ist darauf zuriickzufiihren, dass in Frankreich bereits seit langerer
Zeit verschiedene Ansétze politischen Handelns im Schnittbereich von Migration und Entwicklung
umgesetzt werden. Dieser Literaturstrang wird in der franzosischen Fallstudie beriicksichtigt.



38 1. Fragestellung, Argumentation und Aufbau der Untersuchung

Dabei spielt es keine Rolle, ob sie sich als Modeerscheinung, als ,passing phase® (Skel-

don, 2008), herausstellt.

Es mag sicherlich auch sachlich begriindete Grenzen der Umsetzung geben, die eine
nahere Untersuchung rechtfertigen. Es ist aber nicht das Ziel dieser Studie, zu untersu-
chen, ob bestimmte Vorschlage inhaltlich ,tauglich“ bzw. umsetzbar sind. Gleichwohl
konnen natiirlich Zweifel an der Tauglichkeit die Ursache fiir bestimmte politische Ent-
scheidungen darstellen. Aber selbst solche Vorschlidge, deren inhaltliche Angemessen-
heit und Funktionalitdt unklar ist, weil sie etwa noch nicht praktisch erprobt worden
sind, verdienen aus dem Blickwinkel der Debatte eine ernsthafte Umsetzung. So konn-

ten aus der Erfahrung Kenntnisse iiber die Grenzen der Verkniipfung abgeleitet werden.

Die Studie hat explorativen Charakter. Sie bezieht das Untersuchungsthema der De-
batte um Migration und Entwicklung zunéchst umfassend ein und beriicksichtigt die
Vorschlage der wichtigsten internationalen Urheber. Dafiir bestehen mehrere Argu-
mente. Erstens zielt die Fragestellung der Arbeit auf die Debatte um Migration und
Entwicklung insgesamt und nicht auf einzelne Teilaspekte. Zweitens sind die politi-
schen Inhalte der Debatte und ihrer Umsetzung nur in geringem Mafie quantifizierbar
und die Beziehung zwischen Migration und Entwicklung insgesamt komplex (Wihtol de
Wenden, 2009).!2 Drittens bestehen in der Literatur kaum Vorarbeiten zur politischen
Wirksamkeit der Debatte und keine weithin akzeptierte These dazu, die die Arbeit an
konkreten, eng gefassten Féllen {iberpriifen konnte. Da es plausibel ist anzunehmen,
dass die Ubernahme (auch) kontextbedingt ist, wird ein Forschungsdesign mit zwei

Landerfallstudien gewahlt.

Damit die Arbeit den Anspruch, politisches Handeln erkldren zu konnen, einlésen
kann, muss sie dieses Handeln tiefergehend untersuchen. Der Anspruch, die Debatte in
ihrer ganzen Breite zu erfassen, bedingt aber eine gewisse Oberflachlichkeit in den Ein-
zelaspekten. Um dies auszugleichen, werden Einzelaspekte der internationalen Debatte

ausgewdhlt, die in den Léanderfallstudien exemplarisch tiefgehend analysiert werden.

12 Statistische Untersuchungen, etwa Czaika und Mayer (2008), haben zwar gezeigt, dass es einen

grundsétzlichen statistischen Zusammenhang zwischen Herkunftslandern von Migrationsbewe-
gungen und der Gesamtallokation von Entwicklungshilfe gibt. Dies ist aber wenig aussagekraftig
in Bezug auf konkretes politischen Handeln bzw. Mafknahmen der Entwicklungszusammenarbeit.
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Politik als Problemlésen: Die Arbeit geht davon aus, dass staatliche Akteure bzw.
politische Entscheidungstriager das Ziel haben, Probleme zu losen. Politische Probleme
sind konstruiert. Entsprechend konnte argumentiert werden, die mangelnde Umset-
zung der Vorschlige riihre daher, dass die Losungen, die die internationale Debatte
vorschlage, nicht den Problemen entspréiche, die von politischen Entscheidungstragern
als relevant erachtet werden. Es ist aber plausibel davon auszugehen, dass Probleme,
wie Inkohérenz, das Erreichen der Millennium Entwicklungsziele oder die Steuerung

von Migration fiir politische Akteure relevante Probleme darstellen.

Die Globalisierung hat auf der einen Seite zu héherer internationaler Interdependenz,
auf der anderen Seite zu gestiegenen Moglichkeiten der Koordination und Kommuni-
kation gefiihrt. Dies begriindet das Interesse von Staaten bzw. ihren Représentanten
daran, politische Konzepte, die jenseits der eigenen Grenzen ihren Ursprung haben fiir
die eigene Politikgestaltung nutzbar zu machen.'® Entsprechend versteht die Arbeit
die Ideen zur Verkniipfung von Migration und Entwicklung, die die internationale De-
batte verbreitet, als ein Angebot, aufgrund dessen politische Entscheidungstréiger ihre

Politiken entwickeln konnen.

Die zentrale Handlungsebene ist in beiden Politikfeldern der Nationalstaat. Die Ar-
beit analysiert daher, inwiefern und warum sich die Vorschlage aus der internationalen

Debatte im nationalen staatlichen Handeln wiederfinden.*

Zunachst werden die wichtigsten Vorschlage aus der internationalen Debatte um
Migration und Entwicklung herausgearbeitet. Dann wird untersucht, welche Aspekte
der Debatte innerstaatlich aufgenommen bzw. umgesetzt wurden. Zur Erklarung dieser
Beobachtungen dient dann ein theoretischer Ansatz, welcher kausale Verbindungen

zwischen Debatte und Umsetzung modelliert.

13 Policy-makers increasingly look to other political systems for knowledge and ideas about insti-

tutions, programs and policies and about how they work in other jurisdictions (Dolowitz und
Marsh, 2000, S. 7).

14 Hinsichtlich der internationalen Ebene werden nur Vorschlige und nicht etwaiges Handeln be-

riicksichtigt, auf nationaler Ebene in den beiden Fallstudien sowohl Reden als auch politisches
Handeln im engeren Sinne. Einfacher wére es, zu untersuchen, welche internationalen Vorschlige
auf internationaler Ebene umgesetzt wurden. Um den Schnittbereich von Migration und Ent-
wicklung umfassend abdecken zu kénnen, muss aber die nationale Ebene im Fokus stehen. Andere
Ebenen (international, regional) werden — sofern relevant — abhéngig vom Thema einbezogen.
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Aufteilung von Politik in Politikfelder, Kohdrenz: Staaten sind keine einheitli-
chen Akteure. Gesamtstaatliche Politik kann in unterschiedliche Politikfelder aufgeteilt
werden, die voneinander abgrenzbar sind. Allerdings bestehen Schnittbereiche zwischen

Politikfeldern.

Die Untersuchung von Politik im Schnittbereich von Politikfeldern ist Thema der
Literatur zu politischer Kohérenz. Diese teilt sich in vier Stromungen auf. Dies sind die
entwicklungspolitische Forschung, die Europaforschung, Arbeiten zum New Public Ma-

nagement sowie die Forschung zu den Varieties of Capitalism (Konvergenzforschung).

Die entwicklungspolitische Forschung stellt den Ausgangspunkt der Arbeit dar. Sie
beschéftigt sich etwa seit Anfang der 1990er Jahre mit dem Thema Kohérenz. Dafiir
waren insbesondere Impulse von OECD und EU von Bedeutung. Sie ist stark empirisch
orientiert und stellt verschiedene Moglichkeiten der Differenzierung (z.B. horizontal —
vertikal) und unterschiedliche Vorschldge zur Erhohung der Kohédrenz zu Verfiigung.
Ein zentrales Thema der entwicklungspolitischen Kohérenzforschung ist die Kohérenz
zwischen verschiedenen Politikfeldern (klassisch: entwicklungspolitische Kohérenz der

Handels- oder der Agrarpolitik).!®

Die Steigerung der Kohérenz zwischen zwei Politikfeldern ist ein anspruchsvolles po-
litisches Ziel. Vollstdndige Kohérenz ist aus verschiedenen Griinden nicht zu erreichen.
Gleichzeitig ist Kohérenz ein wichtiges Ziel politischen Handelns. Erstens soll ein ef-
fektives Erreichen politischer Ziele ermoglicht werden, indem bestehende Konflikte von

Zielen und / oder Instrumenten zwischen den entsprechenden Politikfeldern minimiert

15 Die europapolitische Kohdirenzforschung beschiftigt sich insbesondere mit dem Aufbau der Ge-

meinsamen Aufen- und Sicherheitspolitik und der Entwicklungszusammenarbeit der EU. Thr
zentrales Thema sind Widerspriiche zwischen Politiken der Mitgliedstaaten untereinander bzw.
zwischen verschiedenen Ebenen in européischen Mehrebenensystem (siehe etwa: Hoebink, 2004;
Pilegaard, 2003).

Zentrales Thema des Forschungsstrangs des New Public Management stellt die Enthierarchi-
sierung von Politik und Verwaltung dar (z.B. Dezentralisierung, flache Hierarchien, ,Vermarkt-
wirtschaftlichung” o6ffentlicher Aufgaben). Das zieht die Frage nach der Fahigkeit politischer
Systeme nach sich, auch unter diesen Bedingungen Prozesse so zu gestalten, dass sie moglichst
widerspruchsirei ablaufen (siehe etwa: Peters, 2004).

Eine zentrale Fragestellungen der Forschung zu den Varieties of Capitalism besteht darin, ob
eine allméhliche Konvergenz westlicher Wohlfahrtsstaatssysteme zu verzeichnen ist. Kohérenz ist
dabei eine unabhéngige Variable. Hohere Kohérenz im Sinne geringer innerer Widerspriiche ver-
leiht danach einem System hohere Stabilitdt (Mayntz, 2006). In &hnlicher Weise stellt Kohérenz
eine unabhéngige Variable in der Forschung zur Akteursqualitidt der EU (Actorness) dar (Stahl,
2008).
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werden.'® Zweitens soll ein moglichst effizienter Mitteleinsatz gewihrleistet werden, in-
dem unnotige Kosten minimiert werden, die durch Storeffekte aus dem jeweils anderen
Politikfeld entstehen. Drittens stellen Inkohérenzen ein Glaubwiirdigkeitsproblem fiir
politische Akteure dar (Ashoff, 2010, S. 347). Indem das Potenzial einer Verkniipfung
von Migration und Entwicklung zur Losung politischer Probleme hervorgehoben wird,
werden indes entsprechende Erwartungen leicht zu erreichender Win-win-Situationen
geweckt, das heifit Konstellationen in welchen Kohérenz weitgehend konfliktfrei erreich-

bar scheint.

Die Literatur zur entwicklungspolitischen Kohérenz hat Migration lange Zeit kaum
als Themenfeld beachtet.!” Dies hat sich mit der Debatte um Migration und Ent-
wicklung gedndert. Der bislang umfassendste Versuch, systematisch die Auswirkungen
anderer Politikfelder — unter Einschluss der Migration — auf Entwicklung anschaulich
darzustellen, ist der Commitment to Development Index (CDI) (Roodman, 2011). Der
Index vergleicht seit 2003 jahrlich die Beitrdge von 22 Industrielindern zur weltwei-
ten Entwicklung und umfasst sieben Politikfelder. Da sich nur wenige Aspekte aus
dem Migration-Development-Nexus direkt quantifizieren lassen,'® bewertet der Index
die Entwicklungswirkung staatlicher Politiken mit Hilfe von Indexwerten, die dann ge-
wichtet und verrechnet werden. Die Komponente Migration beruht auf der Annahme,
dass diese sich in der Regel positiv auf die Entwicklung der Herkunftslinder auswirkt.
Dafiir werden Riickiiberweisungen, Netzwerkeffekte, verstarkter wirtschaftlicher Aus-
tausch und positive Arbeitsmarkteffekte verantwortlich gemacht. Der Bereich Migra-
tion wird mit Hilfe von vier Indikatoren abgebildet (siche auch: Kevenhorster, 2006).

Dazu gehoren der Zuzug sowie der Bestand regularer Einwanderer aus Nicht-OECD-

16 Kohirenz kann damit als Maf institutioneller Effektivitiit betrachtet werden (Hydén, 1999, S. 59).

17 Eine inhaltliche Ausnahme stellt das Thema des Brain Drain dar (siehe Kap. 4.5). Ausnahmen

betreffen auferdem die Publikationen von OECD und EU zu Kohérenz, die Migration bereits
frither beriicksichtigt haben (siehe dazu Kap. 5), sowie einzelne Beitrége, etwa Newland (2004).

18 Dies gilt bestenfalls fiir die Zahl ausgewanderter Fachkrifte, die Kosten ihrer Ausbildung, deren

,Rendite* Herkunftslandern durch den Brain Drain vorenthalten wird, die Héhe von Riickiiber-
weisungen, die Eingewanderte zu Gunsten ihrer Familien im Herkunftsland tétigen oder die staat-
lichen Ausgaben fiir die Kofinanzierung von Entwicklungsprojekten von Migranten. Allerdings
konnen solche Zahlenwerte lediglich einen Eindruck iiber Zusammenhénge zwischen Entwicklung
und Migration vermitteln und sagen nichts iiber ihre Entwicklungswirkung oder konkretes poli-
tisches Handeln aus. Siehe zu Strategien der ,Messung* entwicklungspolitischer Kohérenz Ashoff
(2007, S. 19).
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Lindern,*® Studierende aus Nicht-OECD-Léndern, die Aufnahme und die Population
von Fliichtlingen und anderen Schutzsuchenden. Deutschland und Frankreich erreichten
2011 insgesamt leicht {iberdurchschnittliche Werte und liegen auf Rang 14 bzw. 16 von
22. Im Bereich der Migration belegen sie mit 4,8 (Deutschland) bzw. 3,4 (Frankreich)
Punkten Rang 11 bzw. 20 (Roodman, 2011).

Der Index hat aufgrund seiner Methodik und der Festlegung einer Rangfolge Dis-
kussionen von wissenschaftlicher wie politischer Seite ausgelost. Einwénde werden zum
Teil durch Verfeinerungen der Methodologie und Variablen aufgenommen. Allerdings
beriicksichtigt der Index einige Aspekte der derzeitigen Diskussion um Migration und
Entwicklung nicht (Lowell, 2006). Dies betrifft etwa Riickiiberweisungen, die Unter-
stiitzung entwicklungsbezogener Diasporainitiativen oder die Reintegrationsférderung.
Da der Index von Ergebnissen von Politik auf der Makroebene ausgeht, kann konkretes
staatliches Handeln — insbesondere in frithen Stadien — nicht abgebildet werden.?

Die vorliegende Arbeit bezieht insbesondere auch absichtsvolles politisches Handeln
und politische Diskussionen in Bezug auf die Auswirkungen von Migration auf die
Entwicklung ein. Inhaltliche Eingrenzungen sollen nicht methodisch sondern theoretisch
sowie anhand der Fragestellung begriindet werden (siehe Kap.3 und 4).

Ausgangspunkt der Entwicklung des Analyserahmens bilden Griinde fiir Inkohérenz
aus der entwicklungspolitischen Forschung. In Anlehnung an Ashoff (2005b, S. 34-40)
lassen sich vier Gruppen von Wirkfaktoren definieren. Diese betreffen erstens Inter-

essendifferenzen, zweitens Informations- und Erkenntnisdefizite, drittens Institutionen

19 Unqualifizierte Migration wird im Index stirker beriicksichtigt als qualifizierte, um der Proble-

matik des Brain Drain gerecht zu werden.

20 Gesetzliche Regelungen zur Einwanderung und ihre Auswirkung auf Entwicklung sind nur mit-

telbar, in ihren etwaigen Auswirkungen auf das Migrationsgeschehen, einbezogen. Am Beispiel
Deutschlands zeigen sich auch Grenzen des CDI in Hinblick auf das Datenmaterial. So stand
Deutschland mit einem Wert fiir die Komponente Migration von 6,0 im Jahr 2006 auf einem tiber-
durchschnittlichen siebten Platz, unter anderem aufgrund des hohen Bestands an Fliichtlingen
und anderen Schutzsuchenden und eines damals vergleichsweise hohen Zustroms von Migranten
aus Entwicklungsldndern. Allerdings deutet wenig darauf hin, dass diese Werte auf absichtsvolles
politisches Handeln zur Entwicklungsférderung zuriick gefithrt werden kénnen. Der relativ hohe
Anteil unqualifizierter Einwanderer beruht eher auf einer generellen Skepsis gegeniiber aktiver
Anwerbung in Verbindung mit Offenheit in Bezug auf weniger qualifizierte Fachkrafte in einzel-
nen Wirtschaftszweigen sowie der Familienzusammenfiihrung. Die hohen Einwanderungszahlen
in den 1990er Jahren wurden eher negativ im Sinne eines Versagens der Migrationskontrolle
wahrgenommen, nicht als positiver Beitrag zur weltweiten Entwicklung. Hinzu kommt, dass sich
die deutsche Fliichtlingspolitik seit dem Asylkompromiss von 1992 eher um eine Verringerung
der Fliichtlingszahlen bemiiht hat (Musekamp, 2008).
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der Willensbildung und Politikkoordination sowie Pfadabhéngigkeit. Viertens nennt
Ashoff die Bedeutung solcher grundlegender Normen politischen Handelns, die Kohé-
renzstreben begiinstigen (z.B. Effektivitat, Effizienz und Glaubwiirdigkeit) im Vergleich
zu anderen Normen (z.B. Dezentralisierung oder Partizipation).

Zur Beantwortung der Frage nach den Griinden fiir (In-)Kohérenz zwischen Migra-
tion und Entwicklung reichen die genannten Gruppen von Wirkfaktoren dieses For-
schungsstrangs aber nicht aus. Sie bilden keinen einheitlichen theoretischen Ansatz zur
Kohérenz mit dessen Hilfe die in der Fragestellung zum Ausdruck kommenden kausalen

Zusammenhénge modelliert werden koénnen.

Policy Transfer als theoretischer Erkldrungsansatz:  Das heuristische Werkzeug
der Arbeit wird auf Grundlage des Ansatzes des Policy-Transfer entwickelt. Dieser
stammt aus dem Bereich der Governance-Forschung. Mechanismen der Koordinierung
mehr oder weniger autonomer Akteure, deren Handeln aber interdependent ist, stellen
ein Forschungsthema dieser theoretischen Perspektive in der Politikwissenschaft dar
(Benz u. a., 2007). ,Governance” ist jedoch kein festgefiigtes Forschungsprogramm bzw.
kein eindeutiger Theorieansatz, sondern eine Perspektive auf Politik, in deren Rahmen
Forscher mit unterschiedlichen Ansétzen operieren.

Die Arbeit verwendet den Ansatz des Policy Transfers als Erklarungsansatz. Dariiber
hinaus dient er dazu, den empirischen Gegenstand zu strukturieren und den Blick auf
bestimmte, als relevant anzusehende Wirkfaktoren zu richten. Policy Transfer bezeich-
net einen Prozess, bei dem Wissen {iber politische Inhalte (Policies), Institutionen etc.,
welches an einem Ort oder zu einer Zeit besteht, zur Entwicklung von Policies, Insti-
tutionen etc. in einem anderen Kontext genutzt wird (Dolowitz und Marsh, 1996). Zur
Erklarung der Diskrepanz zwischen den Vorschliagen zur Verkniipfung von Migration
und Entwicklung und deren Umsetzung dienen vier im Ansatz des Policy Transfers
angelegte Bedingungsfaktoren. Dies sind (1) die Einfachheit der Struktur des Trans-
ferobjekts, (2) die Komplexitidt der Zusammenhénge von Ursache und Wirkung, die
einem Vorschlag zu Grunde liegen, (3) sein Konfliktpotenzial sowie (4) seine Kompati-
bilitdt mit dem Status quo ante hinsichtlich bestehender Institutionen, Strukturen und
politischen Paradigmen. Die Arbeit zieht plausible Schliisse iiber die jeweilige Bedeu-

tung eines Wirkfaktors fiir den Transfer einer Idee und setzt dann die Bedeutung der
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verschiedenen Wirkfaktoren in der Gesamtschau im Fazit zueinander in Bezug.

Streng genommen setzt die Anwendung des Ansatzes des Policy Transfers voraus,
dass sich tatsdchlich ein Prozess feststellen ldsst, bei dem Vorschldge von internatio-
naler Ebene auf innerstaatliches politisches Handeln einwirken. Ein solcher Top-down-
Prozess, bei dem politisches Handeln im Schnittbereich von Migration und Entwicklung
durch die internationale Debatte beeinflusst wurde, ist in vielen Fallen zu beobachten.

Gleichwohl kénnen auch Félle benannt werden, bei denen es sich um parallele Prozes-
se ohne gegenseitige Beeinflussung gehandelt hat oder eine Beeinflussung in die andere
Richtung stattfand (bottom-up). Dies betrifft insbesondere die franzosische Fallstudie.
Es ist aber nicht Ziel der Arbeit, nachzuweisen, dass ein Transferprozess stattgefunden
hat. Die in Kap. 3 ausgewéhlten Bedingungsfaktoren sind grundsétzlich auch plausibel
fiir die Umsetzung solcher Ideen in politisches Handeln, die nicht zwingend aus einem
Politiktransfer hervorgegangen sind. Entsprechend konnen sie auch fiir solche Félle an-
gewandt werden. Formal werden dann Bedingungen fiir die Umsetzung entsprechender
inhaltlicher Vorhaben untersucht, die die Arbeit anhand der internationalen Debatte
definiert hat. Im Fazit wird dieser Aspekt der Theoriewahl in Hinblick auf die Ergeb-
nisse reflektiert.

Die Arbeit betrachtet Internationale Organisationen und einige weitere internationa-
le Diskussionsgremien als zentrale Akteure bzw. Instanzen der Verbreitung von Konzep-
ten zur Verkniipfung von Migration und Entwicklung.?! Der Ansatz des Policy Transfers
versteht solche Akteure, die den Transfer begiinstigen als sog. Transfer Agents. Indem
diese Wissen biindeln und verfiigbar machen sowie Akteure miteinander vernetzen, sto-
fsen sie Transferprozesse an und unterstiitzen sie. Gleichzeitig bieten sie auch bestimmte
Deutungen des Nexus von Migration und Entwicklung an und haben Einfluss darauf,
welche konkreten Ideen, Politikvorschlage und Mafnahmen aus der abstrakten Aussa-
ge, dass Migration und Entwicklung miteinander verbunden sind, entwickelt werden.
Die Publikationen der einschldgigen 10s bilden daher den inhaltlichen Ausgangspunkt

der Untersuchung.??

21 Die Akteursqualitiit von IOs steht aufer Frage (kollektive Akteure). Die internationalen Gremien

stellen keine Akteure im eigentlichen Sinne dar. Zumindest aber wurden Politikvorschlége in
ihrem Namen bzw. auf Grundlage ihrer Existenz vertffentlicht. Indem sich die internationale wie
innerstaatliche Debatte auf diese Veroffentlichungen bezieht, verleiht sie ihnen Relevanz.

22 Die Auswahl der entsprechenden IOs beruht auf einer Auswertung der Sekundérliteratur zur
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Die Theoriewahl spiegelt auch den explorativen Charakter der Arbeit wider. Es kon-
nen unterschiedliche elementare theoretische Konzepte wie Macht, Interessen, Werte
und Normen oder institutionelle Pfadabhéngigkeit abgedeckt werden. Die Arbeit geht
davon aus, dass einzelne Wirkfaktoren nicht unbedingt allein erklérungsmaéchtig sind.
Daher sollte ein Ansatz gewéhlt werden, der nicht auf eindimensionalen Nutzenfunktio-
nen bzw. Rationalitdtsannahmen in Hinblick auf die Akteure beruht. Sowohl Strukturen
(Art der Organisation von Politik), als auch Akteure, als auch Prozesse spielen in Hin-
blick auf den Forschungsgegenstand eine Rolle. Daher sollte ein Ansatz gewihlt werden,
der in dieser Hinsicht keine Vorentscheidungen trifft, indem er eine dieser Dimensionen
ausgrenzt. Der Ansatz deckt zudem unterschiedliche Grade der Politikbeeinflussung ab

und ermoglicht somit eine breite Einbeziehung der Empirie.

Kontinuitdat und Wandel: Die Frage nach einer Aufnahme und Umsetzung von
Vorschldgen in staatliche Politik impliziert eine Beschéftigung mit dem Thema von
Kontinuitdt und Wandel. Dies ist in zweierlei Hinsicht wichtig. Erstens wird untersucht
was sich wandelt bzw. stabil bleibt (Objekt des Wandels) und zweitens wie stark solcher
Wandel zu verzeichnen ist (Grad des Wandels). Dabei werden keine rein objektiven
Kriterien verwendet werden kénnen. Die Untersuchung von Kontinuitdt und Wandel
hat stets eine subjektive Komponente.??

Die Umsetzung von Politikvorschlégen zeigt sich letztlich in einem Wandel von Re-

gelungen, Handlungsweisen und Policies — also von Institutionen.?* Dabei geht es nicht

internationalen Debatte um den Nexus von Migration und Entwicklung. Die gesammelten Vor-
schldge von internationaler Ebene als Ausgangspunkt zu nehmen, stellt letztlich eine Abkiirzung
der Argumentation dar, indem die konkreten Ursprungskontexte der Politikvorschlége nicht be-
riicksichtigt werden, und indem die inhaltliche wissenschaftlichen Forschung zum Nexus von
Migration und Entwicklung nur als Grundlage zu Rate gezogen wird. Dies ist angesichts der
umfassenden Beschéftigung der I0s mit dem Thema gerechtfertigt.

23 Change, like beauty and good skiing conditions, is in the eye of the beholder (Holsti, 1998,

S. 4). Wandel hingt insbesondere auch vom Standpunkt und der Fragestellung des Betrachters
ab. So stellt sich Wandel fiir einen Historiker mit Blick auf lange Prozesse anders dar, als fiir
einen Politikwissenschaftler, der den Gang aktueller Ereignisse verfolgt (ebd., S. 4).

Wandel und Kontinuitéit wurden bereits in der Antike erbittert diskutiert. So sah Parmenides
Wandel lediglich als Illusion an (Mortensen, 2008, Abs. 3), wihrend Heraklit davon ausging,
alles sei einem bestdndigen Wandel unterworfen. Entsprechend sei es unsinnig iiberhaupt von
Kontinuitét zu sprechen (Peters, Pierre und King, 2005, S. 1275).

24 In den vergangenen beiden Jahrzehnten haben institutionalistische Ansiitze zur Untersuchung

von Politik und Gesellschaft weite Verbreitung gefunden (Hall und Taylor, 1996; Peters, 1999;
Rhodes, Binder und Rockman, 2008b). Dennoch fehlt es an einer gemeinsamen Definition von
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(nur) um institutionellen Wandel auf Makroebene. Vielmehr wird ein Verstidndnis von
Institutionen angelegt, welches Platz bietet fiir Uneinheitlichkeit, Widerspriiche und
Nebeneinander unterschiedlicher institutioneller Ordnungen (Orren und Skowronek,
1994, 2004). Indem Akteure unterschiedliche verfiighare institutionelle Prinzipien und
Praktiken kombinieren kann institutioneller Wandel verschiedene Formen annehmen
(Streeck und Thelen, 2005, S. 18-31; Liitz, 2006, S. 10-12).

Zur Strukturierung des Objekts des Wandels (,Was wandelt sich?*) dient ein aus der
wissenschaftlichen Sekundarliteratur und den Beitrdgen der IOs und internationalen
Gremien gewonnenes inhaltliches Kategoriensystem zum Schnittfeld von Migration und
Entwicklung (siehe Kap. 4).

Zur Einschétzung des Grades von Wandel wird die Situation vor und nach einem
Ereignis beriicksichtigt, denn jeder politische Vorschlag trifft auf eine Umgebung, die
bereits gepragt ist durch frithere Entscheidungen und deren institutionelle Ergebnisse
(Orren und Skowronek, 2004). Hinzu kommt der Vergleich zwischen den beiden Lén-
derféllen.

Der inhaltliche Makstab wird aufgrund unterschiedlicher moglicher Grade bzw. Tie-
fen des Wandels gebildet. Dabei stellt der erste Schritt des Wandels die Aufnahme einer
Idee in die politische Debatte dar.?® Die Anpassung der Einstellungen und Ausstattung

bestehender Instrumente stellt einen tiefergehenden Wandel dar. Noch weiter geht die

Institutionen (Rhodes, Binder und Rockman, 2008a, S. xiii). Czada (2004, S. 363) definiert Insti-
tutionen als ,yerhaltensregulierende und Erwartungssicherheit erzeugende soziale Regelsysteme'.
Meyer (2005, S. 8) versteht sie als ,umfangreiche Muster oder Regelsysteme, in die Akteure wie
Individuen, Organisationen und Nationalstaaten eingebettet sind.* Hall und Taylor (1996, S. 6)
definieren sie als ,formal or informal procedures, routines, norms and conventions embedded in
the organizational structure of the polity or political economy.*

25 Die Aufnahme der Debatte in Reden ist insofern relevant als es einen Unterschied macht, ob ein

Vorschlag tiberhaupt nicht rezipiert wird, ob er zwar rezipiert aber nicht umgesetzt wird oder
ob er tatsichlich umgesetzt wird. Die Rezeption einer Debatte in politischen Reden kann zudem
einen ersten Schritt fiir die weitere Umsetzung darstellen.

Die Arbeit bezieht die ,verbale” Aufnahme der Debatte in Reden und mehr oder weniger
unverbindliche politische Konzepte auf nationaler Ebene als Grad des Wandels mit ein. Dabei
stiitzt sie sich auf das Phasenmodell der Politikfeldanalyse (Policy Cycle). Diese zerlegt politisches
Handeln analytisch in mehrere Schritte: Problemdefinition, Agenda Setting, Politikformulierung,
Politikimplementierung, Politikevaluierung, Politikterminierung bzw. Problemredefinition (Jann
und Wegrich, 2009). Die ersten dieser Schritte stellen letztlich Akte des Sprechens dar.

Zur argumentativen Einschitzung des Grades der Umsetzung von Vorschligen (Wandel) kon-
nen weitere konkrete Abstufungen bzw. Umsetzungsschritte identifiziert werden. Einen Schritt
weiter als die Aufnahme eines Themas in die politische Debatte geht etwas die Beauftragung
analytischer Vorarbeiten (Vorstudien etc.), ein weiterer Schritt ist die Einrichtung von Pilotpro-
jekten.
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Verdnderung der Instrumente selbst. Dabei ist die Einrichtung von Pilotprojekten we-
niger weitreichend als die Umsetzung umfassenderer Mafsnahmen. Die umfassendste
Auspriagung politischen Wandels ist der Wechsel politischer Paradigmen.?

Die Fragestellung impliziert zunéchst einmal, Griinde fiir die Kontinuitat von Politik
trotz der vorhandenen Losungsvorschlége aus der internationalen Debatte zu suchen.
Aber sowohl Kontinuitét als auch Wandel und dessen Ausmaf sind erklarungsbediirftig.
,Wandel und Kontinuitéit sind Zwillingskonzepte; das eine kann ohne das andere nicht

gedacht werden (Medick-Krakau, 1999, S. 4).

1.3. Aufbau der Arbeit

Im folgenden Kapitel werden Vorgehensweise und Untersuchungsmethoden der Arbeit
offengelegt. Dazu gehoren die Methoden der Erkenntnisgewinnung, die Vorgehensweise
sowie die Begriindung der Datengrundlage. Der zweite Teil der Arbeit stellt den analyti-
schen Rahmen bereit. In Kapitel 3 wird dann der theoretische Ansatz des Policy Trans-
fers dargestellt und in Bezug zur Fragestellung gesetzt. In der theoretischen Literatur
identifizierte Bedingungsfaktoren stellen das heuristische Instrument zur Erklarung der
Beobachtungen dar und werden spezifiziert und operationalisiert. Auf Grundlage der
Bedingungsfaktoren werden am Ende des Kapitels 3 Auswahlkriterien fiir die in den
Fallstudien ndher zu analysierenden Beobachtungen festgelegt. In Kapitel 4 werden
auf Grundlage der neueren wissenschaftlichen Forschung sieben systematische Ober-
kategorien zum Nexus von Migration und Entwicklung entwickelt. In Bezug auf die
Fragestellung der Arbeit werden hier die oben genannten inhaltlichen Themenbereiche
der Umsetzung der Vorschlige zu Migration und Entwicklung aus wissenschaftlicher
Grundlage definiert.

Der dritte Teil der Arbeit besteht aus zwei Kapiteln zur internationalen Debatte um
den Nexus von Migration und Entwicklung. Zunéchst aber werden nach einer kurzen
Darstellung der Debatte selbst, die zentralen Dokumente der entscheidenden beteilig-
ten Internationalen Organisationen und internationalen Diskussionsforen identifiziert.

Dann wird auf Grundlage des allgemeinen Kategoriensystems die Debatte um Migrati-

26 Hall, 1993. Siehe auch Hermann (1990, S. 3); Medick-Krakau (1999) und Holsti (1998).
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on und Entwicklung unter den einschlégigen Internationalen Organisationen analysiert.
Dabei wird das Kategoriensystem in 44 Unterkategorien verfeinert (Kap. 5) und es wer-
den fiinfzehn Unterkategorien fiir die weitere Untersuchung ausgewéhlt. In Kapitel 6
werden diese Unterkategorien in Form von konkreten Politikvorschlédgen spezifiziert.
In Bezug zur Fragestellung werden hier konkrete Themenbereiche definiert und der
inhaltliche Mafstab fiir die politische Aufnahme der Debatte festgelegt.

Der vierte und fiinfte Teil der Arbeit besteht aus zwei parallel aufgebauten Lander-
fallstudien (Deutschland und Frankreich). Dort wird politisches Handeln im Schnittbe-
reich von Migration und Entwicklung eingehend analysiert, um die Fragestellung der
Arbeit zu beantworten, warum (nur) bestimmte Vorschlige zur Verkniipfung von Mi-
gration und Entwicklung politisch umgesetzt wurden. Jede Fallstudie beginnt mit einer
Einfithrung in die Rahmenbedingungen und die zentralen politischen Akteure (Kap. 7
bzw. 10). Sodann (Kap. 8 bzw. 11) wird politisches Handeln anhand des bestehen-
den Kategoriensystems hinsichtlich der ausgewéhlten Unterkategorien analysiert und
aufgrund der Bedingungsfaktoren erklért. Die Fallstudien schliefsen jeweils mit einem
Zwischenfazit (Kap. 9 und 12), in dem die Einzelergebnisse zu den Unterkategorien
aus Sicht der Bedingungsfaktoren miteinander verglichen bzw. aufeinander bezogen
werden.

Der letzte Teil (VI) der Arbeit widmet sich den Schlussfolgerungen (Kap. 13). Zu-
nichst (Kap. 13.1) werden die Einzelergebnisse aus den Fallstudien zusammengefasst.
Dann (Kap. 13.2.) werden sie mit Hilfe der Theorie erklart. Es folgt der Beitrag der Er-
gebnisse zur Forschung und zur praktischen Politik (Kap. 13.3). In Kapitel 13.4 werden

die Ergebnisse kritisch reflektiert und Hinweisen fiir die weitere Forschung gegeben.



2. Vorgehensweise und

Untersuchungsmethoden

Zur Beantwortung der Fragestellung, warum nur bestimmte Vorschldge der interna-
tionalen Debatte innerstaatlich politisch aufgenommen und umgesetzt wurden, sind
mehrere Arbeitsschritte notwendig. In diesem Kapitel wird das Untersuchungsdesign
entwickelt. Zundchst werden die Methoden der Erkenntnisgewinnung, auf denen die
Analyse fukt, dargestellt und begriindet (Kap. 2.1). Es folgt die Vorgehensweise (Kap.
2.2) sowie die Begriindung der Datengrundlage (Kap. 2.3).

2.1. Methoden der Erkenntnisgewinnung

Es wird zunéchst der Stellenwert des theoretischen Ansatzes der Studie sowie ihre
methodische Grundhaltung dargestellt. Danach werden die weiteren Aspekte des For-
schungsdesigns, d.h. die Hermeneutik als Grundform der Erkenntnisgewinnung, darauf
aufbauend die Qualitative Inhaltsanalyse sowie der Umgang mit Dokumenten und an-
deren Datenquellen dargelegt. Es folgt die Darstellung der Anwendung der Methode
des Vergleichs in der Arbeit. Vorteile und Grenzen des Forschungsdesigns bilden den

Abschluss des Unterkapitels.

2.1.1. Theoriegeleitete empirische Analyse

Es handelt sich um eine theoretisch angeleitete empirische Studie. Der Fokus der Ar-
beit liegt dabei in der Empirie, namentlich der internationalen Debatte um Migration
und Entwicklung und dem entsprechenden Handeln der Akteure in den untersuchten

Landern. Die Theorie dient als Instrument der Bearbeitung der Empirie. Theoreti-
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sche Weiterentwicklungen der verwendeten Ansétze stehen nicht im Mittelpunkt dieser
Untersuchung.

Die Studie verbindet Elemente qualitativer Forschung mit solchen aus dem positivis-
tischen Forschungsparadigma. In Anlehnung an Mayring (2001) wird so die Offenheit
und Nahe zum Untersuchungsgegenstand, die charakteristisch fiir qualitative Forschung
ist und dem explorativen Charakter und breiten Forschungsinteresse der Studie ent-
gegenkommt, verbunden mit dem geregelten Ablaufschema und dem Anspruch auf
Verallgemeinerbarkeit aus dem positivistischen Forschungsparadigma.

Aus der qualitativen Forschungslogik wird iibernommen, dass moglichst wenige Set-
zungen im Vorhinein vorgenommen werden (Kruse, 2009, S. 12-15). Die Arbeit be-
schrénkt sich nicht auf die Uberpriifung der Aussagekraft eines einzelnen Wirkfaktors,
sondern nimmt ein Biindel von vier Wirkfaktoren an. Der Erkenntnisfortschritt er-
folgt hermeneutisch-interpretativ. Zudem findet wiahrend des Forschungsprozesses eine
kontinuierliche Uberpriifung und ggf. Nachjustierung des Erhebungsinstruments statt
(ebd., S. 14-15). Die qualitative Herangehensweise erlaubt, quantifizierbare wie nicht
quantifizierbare Sachverhalte, unterschiedliche Aspekte der Verkniipfung von Migra-
tion und Entwicklung sowie unterschiedliche Formen und Grade der Rezeption der
internationalen Debatte in die Analyse einzubeziehen. Auferdem kann eine grofte Men-
ge von Einzelinformationen unterschiedlicher Art einbezogen werden (Przyborski und
Wohlrab-Sahr, 2010, S. 240).

In Anlehnung an die positivistische, bzw. deduktiv-nomothetische Forschungslogik
stellt mit dem politikwissenschaftlichen Ansatz des Policy Transfers (vgl. Kap. 3) ein
Theorieansatz den Ausgangspunkt der Entwicklung des Analyserahmens dar. Der An-
satz definiert Bedingungsfaktoren, die an die Beobachtungen zum Handeln der politi-
schen Akteure angelegt werden. Es wird herausgearbeitet, inwiefern bestimmte Bedin-
gungsfaktoren des Policy Transfers wirksam waren.

Der Ansatz ist offen fiir unterschiedliche Mechanismen und Formen des Transfers. So
konnen unterschiedliche Wege und Grade der Politikbeeinflussung abgedeckt werden.
Dies ist notwendig, um die Breite des Handlungsfeldes Migration und Entwicklung an-
gemessen beriicksichtigen zu konnen. Die Bedingungsfaktoren werden spezifiziert und
in Form von Hypothesen operationalisiert. Auf dieser Grundlage werden Indikatoren

fiir die Bewertung der empirischen Beobachtungen in Hinblick auf die Hypothesen ent-
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wickelt. Zur Erkldrung der Beobachtungen in den Fallstudien dient die so genannte
Kongruenzmethode (Congruence testing). Die Beobachtungen werden dabei mit den
Erwartungen aufgrund der Hypothesen verglichen. Entsprechen Erwartung und Beob-
achtung einander, kann ein kausaler Zusammenhang angenommen werden (Bennett,

2004, S. 24-25; George und Bennett, 2005, S. 181).

Die Arbeit wendet die formale Form der Kongruenzmethode in zweierlei Blickrich-
tung an. Dabei ist zwischen zwei Gruppen von je zwei Bedingungsfaktoren zu un-
terscheiden, erstens solchen, die auf der Beschaffenheit des Vorschlags selbst beruhen,
sowie zweitens, solchen, die die innerstaatlichen Rahmenbedingungen des Policy Trans-
fers in den Blick nehmen. Zunéchst wird die Auspragung der ersten Gruppe von Bedin-
gungsfaktoren eingeschétzt und die Erwartung iiber die Ausprdgung der abhéngigen
Variable, also der zu erwartenden Beobachtung formuliert. Es folgt die Analyse und
Darstellung der Auspragung der abhéngigen Variablen in den Einzelkapiteln der Fall-
studien. Am Ende jedes einzelnen Kapitels werden Erwartungen und Beobachtungen
miteinander verglichen. Dann erst werden die beiden Bedingungsfaktoren angelegt, die
auf der Beschaffenheit der innerstaatlichen Rahmenbedingungen des Transfers beruhen,
um die Beobachtungen plausibel zu machen. Diese Abweichung von der eigentlichen
Form der Methode liegt darin begriindet, dass eine Einschatzung letzterer beiden Be-

dingungsfaktoren ohne Kenntnis der genauen Ablaufe der Ereignisse nicht moglich ist.

Aufgrund der Methoden der Arbeit hat diese einen eingeschrankten Erklarungsan-
spruch. Ziel der Arbeit ist das Kniipfen plausibler Verbindungen zwischen Status quo
ante, Prozess und Ergebnissen sowie zwischen Vorschliagen, Reden und Handeln. Die
Arbeit geht dabei in erster Linie hermeneutisch-verstehend vor. Verstehen wird dabei
aber nicht als Gegensatz zum Erkldren, sondern als Grundlage der Beantwortung der
Fragestellung verstanden, die als ,Warum-Frage* letztlich auf Erkldirung ausgerichtet
ist (Poser, 2001, S. 209-210). Der Anspruch des Erklérens wird eingelost durch die
Anwendung des Theorieansatzes und das Design als vergleichende Studie. Auch die
Kongruenzmethode impliziert im Vergleich zu anderen Verfahren, wie etwa dem Pro-
cess tracing einen eingeschriankten Erklarungsanspruch (Bennett, 2004, S. 24-25). Da-
fiir ist sie aber weniger voraussetzungsreich als diese und kann auf eine grofiere Anzahl
von Einzelbeobachtungen angewandt werden. Indem diese Beobachtungen systematisch

vergleichend zueinander in Bezug gesetzt werden, erhoht sich die Aussagekraft der Er-
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gebnisse. Die Absicherung der Ergebnisse erfolgt auferdem durch die Einbeziehung
mehrerer moglicher kausaler Verbindungen zwischen Ursache und Wirkung innerhalb
des Ansatzes, eine systematische, regelgeleitete und transparente Vorgehensweise, die
eingehende Darstellung des politischen Handlungsfeldes (Nédhe zum Untersuchungsge-
genstand) und die argumentative Entwicklung des Ergebnisses (Mayring, 2002, S. 23-
24, 35-36, 144-148).

2.1.2. Hermeneutik als Grundform der Erkenntnisgewinnung

Die Hermeneutik stellt die Grundlage fiir Aufbau und Vorgehensweise der Arbeit dar.
Die Methoden der Qualitativen Inhaltsanalyse sowie der Umgang mit Dokumenten und
anderen Datenquellen beruhen unter anderem auf der Hermeneutik. Auch zur Inter-
pretation der herausgearbeiteten Beobachtungen und der Einschétzung ihrer Ursachen
wird hermeneutisch gearbeitet.

Hermeneutik bezeichnet den Prozess der Verstéandigung bzw. des Verstehens. Als
wissenschaftliche Methode gibt sie Hinweise iiber die Vorgehensweise, die zum Verste-
hen fiihrt. Sie wurde von Schleiermacher als Kunstlehre des Interpretierens von Texten
und sinnhafter Realitét tiberhaupt beschrieben (Mayring, 2008, S. 27). Aus herme-
neutischer Sicht kann die Interpretation der beobachteten Wirklichkeit nicht auf eine
vorher festgelegte Methode eingeschrankt werden. Das Verstédndnis dessen, was wir be-
obachten konnen, geschieht interpretativ wiahrend der Interpretation selbst (Freeman,
2008, S. 2). Hermeneutik definiert dabei die Grundform des Vorgangs des Verstehens,
weniger konkrete einzelne Techniken oder Methoden (Mayring, 2008, S. 28). Der Vor-
gang des Verstehens bildet den Rekonstruktionsprozess einer fremden Individualitét
(des Urhebers einer Quelle) mit Hilfe des eigenen Verstandes.?”

In Hinblick auf die konkrete Vorgehensweise bei der hermeneutischen Verarbeitung
der Texte legt Gadamer zunéchst zwei Grundvoraussetzungen fest. Erstens muss der
Forscher ein Vorverstiandnis mitbringen. Zweitens muss er die Bereitschaft haben, die-
ses angesichts neuer Beobachtungen zu revidieren. Im Dialog zwischen Vorverstdndnis

und neuen Informationen entsteht ein revidiertes Verstdndnis des Gegenstandes. Dieser

27 Poser, 2001, S. 218-219. Entsprechend liegt die Grenze des Verstehens darin, dass wir uns niemals

voll und ganz in die Gegebenheiten des Ursprungs einer historischen oder in anderer Weise
fremden Quelle hineinversetzen konnen (ebd., S. 218-219).
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wird wiederum anhand neuer Informationen revidiert und so weiter. So entsteht eine
Spiralbewegung, die letztlich immer weiter geht (hermeneutischer Zirkel). Wenngleich
ein vollstandiges Verstdndnis des Fremden nicht mdoglich ist, wird als Richtung die-
ser Spiralbewegung von Gadamer die so genannte ,Horizontverschmelzung* angegeben
(Poser, 2001, S. 224).

Insgesamt wird im Arbeitsprozess die Mafgabe des bestdndigen Hin- und Herbewe-
gens zwischen dem Ganzen und den Teilen befolgt. Das Ergebnis der Untersuchung
beruht auf regelmifigem Uberdenken und Uberarbeiten ihrer einzelnen Teile in Hin-
blick auf die Erkenntnisse aus anderen Teilen sowie die Entwicklung des gesamten

Forschungsvorhabens.

Ziele und Vorverstandnis der Arbeit werden vor der eigentlichen Analyse offengelegt
(Mayring, 2008, S. 29). Dazu wurden bereits Fragestellung und Argumentation in der
Einleitung dargestellt. Der Ansatz des Policy Transfers als theoretischer Hintergrund
im Sinne eines moglichen Musters, wie die Ubernahme von Ideen in politisches Handeln
ablaufen konnte, wird dazu in Kapitel 3 dargelegt. Die Grundlage des Kategoriensys-
tems zur Strukturierung von Vorschlédgen und politischem Handeln bildet die in Kapitel
4 dargestellte wissenschaftlich-theoretische Debatte zum Schnittbereich von Migration
und Entwicklung.

Die Untersuchung der internationalen Debatte zu politischen Handlungsoptionen im
Schnittbereich von Migration und Entwicklung basiert auf der Methode der qualitati-
ven Inhaltsanalyse, die selbst hermeneutisch inspiriert ist (Teil III). Das Material wird
zunachst kurz auf seine Entstehungsbedingungen hin eingeordnet und systematisiert.
Ergebnis dieses Arbeitsschrittes ist ein Kategoriensystem. Auf dessen Grundlage wer-
den in den Lénderfallstudien (Teil IV und V) Primérquellen und Sekundérliteratur
verarbeitet. Zur Erklarung werden die Beobachtungen aus den Fallstudien mit den
Erwartungen aufgrund des theoretischen Ansatzes abgeglichen. Die dazu notwendige

Einschatzung und Bewertung der Beobachtungen erfolgt hermeneutisch-interpretativ.

2.1.3. Qualitative Inhaltsanalyse

Die Fragestellung impliziert, dass die Debatte um den Schnittbereich von Migration

und Entwicklung moglichst umfassend und korrekt erfasst wird. Daher ist der Text-
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korpus relativ groft. Zur Bewéltigung dieser grofsen Textmenge wurde die Methode der
Qualitativen Inhaltsanalyse ausgewihlt.?® Damit konnen Texte systematisch bearbei-
tet werden (Mayring, 2002, S. 121). Ziel ist die methodisch kontrollierte Analyse des
Materials (ebd., S. 114). Einerseits soll die Analyse ,offen” fiir das Material sein, indem
moglichst wenige Vorentscheidungen hinsichtlich der auszuwihlenden Informationen
sowie ihrer Verarbeitung getroffen werden. Andererseits soll aus einem grofen Textkor-
pus eine inhaltliche Struktur herausgearbeitet werden. Die Qualitative Inhaltsanalyse

geht daher schrittweise von der Offenheit zur Strukturiertheit vor.

Es gibt unterschiedliche Techniken der Qualitativen Inhaltsanalyse. Die Arbeit wen-
det eine so genannte inhaltlich strukturierende Inhaltsanalyse an.?? Mit Hilfe der Qua-
litativen Inhaltsanalyse werden die in der internationalen Debatte vertretenen Vor-
schléage zur politischen Gestaltung des Schnittbereichs von Migration und Entwicklung
systematisch erhoben. Es entsteht ein Kategoriensystem aus Ober- und Unterkatego-
rien. Zunéchst werden deduktiv aus der wissenschaftlichen Literatur zum Thema die
Oberkategorien entwickelt (Kap. 4). Zur weiteren Verfeinerung des Kategoriensystems
werden induktiv Unterkategorien aus dem ausgewahlten Textmaterial herausgearbeitet

(siehe dazu Kap. 2.2.2).

Das Ergebnis der Qualitativen Inhaltsanalyse besteht in der strukturierten Darstel-
lung der inhaltlichen Vorschlage der internationalen Debatte. Es stellt ein Set an Ka-
tegorien zum politischen Handeln im Schnittfeld von Migration und Entwicklung dar.
Das Ergebnis wird qualitativ und quantitativ ausgewertet (vgl. ebd., S. 117). Ein Teil
der Unterkategorien wird fiir die weitere Untersuchung ausgewéhlt. Diese werden weiter
spezifiziert und dann an das innerstaatliche politische Handeln angelegt und untersucht,

inwiefern das Handeln den Vorschldgen entspricht.

28 Die Inhaltsanalyse ist eine relativ einfache Methode zur Bewiltigung groferer Textmengen. Sie ist

dazu geeignet, Aussagen aus der internationalen Debatte herauszuarbeiten und systematisch zu
kategorisieren. Die Erklarung, warum bestimmte Vorschlige umgesetzt wurden, andere hingegen
nicht, erfolgt dann anhand der Analyse politischen Handelns auf der Grundlage des Kategorien-
systems und des analytischen Ansatzes des Policy Transfers.

29 Die Darstellung stiitzt sich auf Mayring (2008, S. 42-59, 82-85, 89, 92-99). Siehe auch: Flick (2006,
S. 279-283)und Przyborski und Wohlrab-Sahr (2010).
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2.1.4. Zum Umgang mit Dokumenten und anderen

Datenquellen

Inhaltsanalytisch gepréagt ist auch der Umgang mit Dokumenten, Interviews und Sekun-
dérliteratur. So wird bei deren Verarbeitung ebenfalls das entwickelte Kategoriensys-
tem angewandt. Der Umgang der Arbeit mit diesen Texten ist gepréigt vom Verfahren

hermeneutischer Textinterpretation Mayring (2008, S. 28).

Vor der eigentlichen Textarbeit wird die Authentizitdt des Materials gepriift, bzw.
zuverlédssige Quellen fiir das Material aufgetan. Das Vorverstéindnis und die konkrete
Fragestellung, die an das Material herangetragen werden, werden stets (erneut) ver-
gegenwirtigt. Zunichst wird der allgemeine Sinn durch Uberschrift, Inhaltsverzeich-
nis, Hinweise Dritter (z.B. Rezensionen) oder erstes Durchlesen erfasst. Wahrend der
interpretativen Erfassung des Textes stehen Wortbedeutungen und grammatikalische
Zusammenhénge im Zentrum. Auch beim Erarbeiten des Sinnes eines Textes findet das
idealtypische Hin- und Herbewegen zwischen Ganzem und Teil sowie zwischen Vorver-
standnis und Text statt. Es werden die Regeln der Logik angewandt und grundsétzlich
wird — selbst bei Widerspriichen — der Autor fiir verniinftig gehalten. Etwaige Wi-
derspriichlichkeiten sollen logisch und durch Heranziehen weiteren Materials aufgelost
werden. Der Text wird dann in den Kontext zum Handeln bzw. anderer Texte des
fraglichen Urhebers gestellt. Bewusste und unbewusste Voraussetzungen des Autors,
wie etwa seine politische Einstellung oder die Gruppenzugehorigkeit werden reflektiert
und in Bezug zum Text gesetzt. Formal stellen alle verstandenen Sinn- und Wirkungs-
zusammenhédnge Hypothesen dar, die sich im weiteren Forschungsprozess bewédhren

missen.

2.1.5. Anwendung der Methode des Vergleichs

Die Arbeit umfasst zwei Landerfallstudien, Deutschland und Frankreich. Die Fallstudi-
en bringen eine Varianz der politischen Entscheidungsstrukturen sowie des Status quo
ante der Verkniipfung von Migration und Entwicklung in die Untersuchung ein. Damit
wird die Vermutung iiberpriift, dass die Rezeption und Umsetzung der Vorschldge zur

Verkniipfung von Migration und Entwicklung (auch) von bestehenden nationalen Ge-
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Abbildung 2.1.: Félle und Beobachtungen

Fall Deutschland

15 Beobachtungskategorien <

Fall Frankreich

30 Beobachtungen

Nach: Gerring (ebd., S. 23).

gebenheiten abhiingt (vgl. Kap. 3).3° Mit zwei Féllen ist die Fallzahl klein (small-n).3!
So konnen konkrete inhaltliche Details und politische Regelungsprozesse beriicksichtigt
werden. Die Erkenntnisgewinnung stiitzt sich insbesondere auf Beobachtungen inner-
halb der Fallstudie ( Within-case analysis, Gerring, 2007, S. 204-206, siehe Abb. 2.1).
Das zentrale strukturierende Element der Untersuchung innerhalb der Félle stellen
die fiinfzehn ausgewéhlten Unterkategorien dar. Jede Fallstudie ist in diese fiinfzehn
Unterkategorien gegliedert (mit einer Gruppierung nach den sieben Oberkategorien).
Sie stellen forschungslogisch betrachtet eine Auswahl an Beobachtungen aus der Ge-

samtpopulation der in Kapitel 5 definierten 44 Unterkategorien dar.3?

30 Dariiber hinaus erhéht die Untersuchung eines weiteren Falls mit den jeweiligen national gemach-

ten Erfahrungen die politische Relevanz der Untersuchung.

31 Die Verwendung des Begriffs des Falls fiir die Linderfallstudien (und nicht etwa fiir die Oberka-
tegorien) entspricht der géngigen Verwendung in der Politikwissenschaft (Gerring, 2007, S. 19).
Dieser Handlungsweise bzw. ,Konvention* folgt die Arbeit in erster Linie zur besseren Zuging-
lichkeit bzw. Verstandlichkeit.

32 Die Unterkategorien basieren auf der Interpretation von Sinnzusammenhingen durch den For-

scher. Zwar ist die Vorgehensweise formal festgelegt, d.h. sie entspricht wichtigen wissenschaftli-
chen Giitekriterien. Letztlich stellt aber selbst die Gesamtzahl der 44 definierten Unterkategorien
ebenfalls auch ,nur” eine Auswahl aus einer nicht definierten Zahl méglicher Unterkategorien dar.
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Die Zahl der Beobachtungen, auf die sich die Analyse stiitzt, entspricht aus diesem
Blickwinkel nicht der Anzahl der zwei Landerstudien, sondern ist mit dem Produkt
aus Linderstudien und untersuchten Vorschligen (2x15=30) deutlich hoher.?3 Jede
Unterkategorie wird aufserdem in mehrere Teilaspekte bzw. Einzelvorschlage zerlegt.
Die Analyse basiert letztendlich auf diesen Teilbeobachtungen (vgl. Abb. 2.2).

Damit kann auch dem explorativen Charakter der Analyse entsprochen werden.?!

Die Erkenntnisgewinnung beruht auf zwei Vergleichsdimensionen. Einerseits wird die
Umsetzung der verschiedenen Vorschlige in einem Land, andererseits die Aufnahme

gleicher Vorschlige in den beiden Lindern miteinander verglichen.3?

Auswahl der Landerfallstudien:  Grundlegend fiir die konkrete Auswahl der Lan-
derfallstudien ist das Vorhandensein einer nennenswerten Entwicklungspolitik, und
dass Migration aus Entwicklungsléndern in einem erheblichen Ausmaf stattfindet bzw.
stattgefunden hat. Auflerdem sollen nur européische Staaten einbezogen werden, da
diese in &hnlicher Weise von Migration betroffen sind (keine klassischen Einwande-
rungslédnder wie die USA oder Australien). Aufgrund der empirischen Ausrichtung der
Arbeit soll die Fallauswahl zudem politisch ,wichtige Staaten in Bezug auf die Ver-
kniipfung von Migrations- und Entwicklungspolitik abdecken.

Idealtypisch nach Mill betrachtet, handelt es sich bezogen auf die Landerfallstudi-
en um eine Auswahl nach dem Most-similar-case-Prinzip. Das heifit, dass die Fille in
Bezug auf die unter Beobachtung stehenden Wirkfaktoren unterschiedlich sind, sich
ansonsten aber moglichst d&hneln. Daher sollen erstens unterschiedliche Regierungs-
systeme und damit unterschiedliche institutionelle Entscheidungskontexte abgedeckt
werden. Zweitens wird eine Varianz der entwicklungs- und migrationspolitischen Er-

fahrungen bzw. Grundausrichtungen der Politik angestrebt.

33 Vgl. King, Keohane und Verba, 1994, S. 227. So kann die Analyse der Vermutung entsprechen,

dass die Aufnahme der Debatte sowohl von strukturellen Faktoren in den Léndern als auch von
inhaltlichen Faktoren, die sich auf die Kategorien der Debatte beziehen, abhéngig sein kénnte.

34 Nach Gerring entspricht n der Anzahl der Beobachtungen und nicht der Fille. Bei einer Anzahl

von 30 Beobachtungen wére wohl weniger von einer small-n-Analyse zu sprechen. Methodisch
entspricht die Untersuchung aber grundsétzlich dem qualitativen, eher ,narrativ® gepréagten Vor-
gehen, das typisch fiir kleine Fallzahlen ist. Daher ist fiir die vorliegende Arbeit trotz der hoheren
Anzahl an identifizierbaren Beobachtungen von einer small-n-Analyse zu sprechen.

35 Vgl. Abb. 2.1. Siehe zu Fillen und Beobachtungen: Gerring (2007, S. 17-26).
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Abbildung 2.2.: Falle und Beobachtungen

Aspekt 1

[ Beobachtungs- Aspekt 2

kategorie 1 Aspekt 3

Aspekt 4

Aspekt 1

Beobachtungs- Aspekt 2

Fall Deutschland < kategorie 2 Aspekt 3
Aspekt 4

\ Beobachtungs-
kategorie 15

15 Beobachtungs- 60 Einzelbe-

kategorien obachtungen
(
Fall Frankreich <
\
2 Falle 120 Einzelbe-
obachtungen

Nach: Gerring (ebd., S. 23). Die Zahlenangaben sind ungefihre Werte, siehe fiir die tatsdchlichen
Werte Kapitel 6.
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Die Auswahl féllt auf Deutschland und Frankreich. Deutschland ist eine Konsens-
demokratie mit einem starken Regierungschef (Kanzlerprinzip). Das Ressort Entwick-
lungspolitik hat zwar Kabinettsrang, ist politisch aber eher schwach. Die relative Hohe
deutscher Entwicklungshilfe war lag in den 2000er Jahren zwischen 0,28% und 0,4% des
Bruttonationaleinkommens (BNE) und ist damit tendenziell gering.?® In der Migrati-
onspolitik ist Deutschland traditionell als eher restriktiv einzuordnen. Das Gros der
Einwanderung nach Deutschland aus &rmeren Landern stammt aus dem siidostlichen
Europa und der Tiirkei (Dumont und Lemaitre, 2005, S. 31). Durch Asylzuwanderung
und die Zuwanderung von Studierenden sowie eine beginnende Offnung fiir Arbeits-
marktzuwanderung seit Anfang der 2000er Jahre sind auch andere Regionen stérker in
den Fokus gelangt. Eine Rezeption der Debatte um eine Verkniipfung von Migration
und Entwicklung ist in Deutschland erst sehr spat feststellbar.

Frankreich unterscheidet sich mit seinem semiprésidentiellen politischen System in-
stitutionell grundlegend von Deutschland. Der Staatsprésident stellt — bei gleichen
Mehrheiten in der franzosischen Nationalversammlung — das Machtzentrum im politi-
schen System dar.?” In Frankreich wurde das Entwicklungshilfeministerium Ende der
1990er Jahre in das Aufenministerium integriert. Die Unterstiitzung von Entwicklungs-
landern, insbesondere Afrikas, hat in Frankreich traditionell einen recht hohen Stellen-
wert. In den 2000er Jahren lag die Entwicklungshilfe Frankreichs zwischen 0,31% und
0,5% des BNE, war also durchaus hoher als diejenige Deutschlands. Frankreichs Migra-
tionspolitik war traditionell liberaler als die deutsche, in der jiingeren Vergangenheit
zeigen sich aber in starkem Mafe restriktive Tendenzen. Fast die Halfte der im Ausland
geborenen Bevolkerung Frankreichs stammt aus Afrika nérdlich und siidlich der Sahara
(ebd.). Es bestehen bereits seit lingerem Erfahrungen der Verkniipfung von Migration

und Entwicklung in verschiedenen Bereichen der Debatte.8

36 1970 forderten die UN mit der Annahme des Berichts der Pearson-Kommission die Industrie-

lander auf, jahrlich mindestens 0,7% ihres Bruttosozialprodukts fiir 6ffentliche Entwicklungshilfe
auszugeben. Obwohl nur wenige Staaten das Ziel bislang tatséchlich erreicht haben, ist es seitdem
immer wieder sowohl international als auch innerstaatlich bekraftigt worden. Zuletzt haben die
EU-Staaten im Mai 2005 eine schrittweise Verwirklichung der Anteils von 0,7% am BNE beschlos-
sen (2010: 0,51%, 2015: 0,7 %). Auch im Koalitionsvertrag der schwarz-roten Bundesregierung

2005 wurde dies bekréftigt (OECD, 2005¢, S. 13).
37 Im Falle einer parlamentarischen Mehrheit, die den Staatspriisidenten nicht unterstiitzt (Koha-

bitation), sind dessen Machtressourcen hingegen stark eingeschrinkt.

38 De Haas (2006a, S. 67) klassifiziert in einer vergleichenden Studie den Fall Frankreich als ,highly
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2.2. Vorgehensweise

Zunéchst werden nun die allgemeinen Forschungsschritte der Arbeit dargestellt. Es folgt

ein Unterkapitel zur Entwicklung und weiteren Verwendung des Kategoriensystems.

2.2.1. Forschungsschritte der Arbeit

Um herauszufinden, warum bestimmte Aspekte der internationalen Debatte um Mi-
gration und Entwicklung innerstaatlich politisch angenommen wurden, andere aber
nicht, werden mehrere Forschungsschritte durchgefiihrt (vgl. Abbildung 2.3). Dabei
wird mit jedem Schritt die Menge der Beobachtungen und mithin die Komplexitét der
Untersuchung reduziert. So wird die Untersuchung handhabbar.

Die Untersuchung stiitzt sich auf die Darstellung und theoriegeleitete Erklarung von
Beobachtungen innerhalb der zwei Fallstudien, den Vergleich zwischen den Fallstudien
sowie zwischen den Beobachtungen (vgl. Gerring, 2007, S. 15-36). Die Makrostruktur
der Arbeit wird im Folgenden zusammenfassend dargestellt.

In Kapitel 4 wird auf Grundlage der wissenschaftlichen Literatur zur Verbindung
von Migration und Entwicklung deduktiv ein System allgemeiner Oberkategorien ent-
wickelt. Dieses einfache Kategoriensystem wird in Kapitel 5 induktiv verfeinert. Dazu
werden die inhaltlichen Vorschldge der internationalen Debatte um Migration und Ent-
wicklung den Oberkategorien zugeordnet, systematisiert und dargestellt. Dabei entste-
hen Unterkategorien, die die Vorschldge der Internationalen Organisationen strukturie-
ren. Auf Grundlage der Bedingungsfaktoren des Policy Transfers und der Fragestellung
erfolgt eine begriindete Auswahl von flinfzehn aussagekraftigen Beobachtungskategori-
en (vgl. Kap. 3.4), die in Kapitel 6 spezifiziert werden. Die Aufnahme der Vorschlédge in
politisches Handeln wird in den beiden Léanderfallstudien (Teil IV und V) untersucht.

Die Arbeit endet in Kapitel 13 mit den Schlussfolgerungen.

2.2.2. Entwicklung und Verwendung des Kategoriensystems

Die Arbeit stiitzt sich bei der Durchfithrung der Qualitativen Inhaltsanalyse auf einen

detaillierten formalen Ablaufplan nach Mayring (2008). Bevor die Analyse durchge-

instructive” aufgrund der langen und vielfiltigen Erfahrung in diesem Bereich.
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Abbildung 2.3.: Konkrete Vorgehensweise der Untersuchung

Wissenschaftliche Sekundar-
Kap. 4 | literatur zum Schnittfeld von > 7 Oberkategorien
Migrations- und Entwicklungspolitik
32 Dokumente einschlagiger Inter- 44 Unterkateqorien /
nationaler Organisationen und Dis- Vorschlaae 9
kussionsgremien 9
Kap.5 . : Auswahl von 15 Unter-
Bedingungsfaktoren des Policy kateqorien aus allen 7
Transfers (aus Kap. 3) und 9 )
Oberkategorien
Fragestellung
Spezifizierung der ausge-
ahlten Unterkategorien
32 Dokumente der IOs/Gremien W_ . gor
Kap. 6 _ ) Einschatzung der Wahr-
Bedingungsfaktoren des Policy scheinlichkeit ihrer Um-
Transfers setzung
Analyse der innerstaatlichen
Aufnahme der Vorschlage in
Dokumente, Sekundarliteratur und D:utschland und Frankrgeiclh
Interviews zur innerstaatlichen poli- .
Teil tischen Aufnahme in Deutschland Erklarung der Beobach-
IV/V | und Frankreich g*:gii” j:fg;:{(‘grdeir
Bedingungsfaktoren des Policy ) gung ) )
Zwischenfazite: Vergleich der
Transfers )
Beobachtungen innerhalb
der Fallstudien
Fazit: Vergleich
Kap. 13 Beobachtungen zwischen
den Fallstudien

Quelle: Figene Darstellung.
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fiihrt wird, muss der Textkorpus charakterisiert werden. Dabei wird das Material fest-
gelegt, seine Erhebungssituation analysiert und es wird formal charakterisiert.?® Vor
der Durchfiihrung der Inhaltsanalyse muss zudem formal festgelegt werden, welche
Textbestandteile in welcher Reihenfolge berticksichtigt werden koénnen (so genannte
Analyseeinheiten). Der kleinste Materialbestandteil, der hier ausgewertet werden darf,
ist jede vollstdndige Aussage zu einer Kategorie in Form eines Vorschlags. Der grifite
Materialbestandteil, der unter eine Kategorie fallen kann umfasst einen ganzen Text-
abschnitt oder — bei kiirzeren Texten — gegebenenfalls sogar den ganzen Text. Die Rei-
henfolge der Auswertung der Texte ist chronologisch. Innerhalb der Texte gibt deren
Aufbau die Auswertungsreihenfolge vor. Als Hilfsmittel zur Kodierung und Auswertung

wird das Computerprogramm TAMS Analyser verwendet (Weinstein, 2009).

Kategorien, Ausprigungen, und entsprechende Kodes werden in einem Kodiersche-
ma offengelegt. Ein Kodierleitfaden beinhaltet neben dem Kodierschema eine offene
Sammlung von Ankerbeispielen sowie Kodierregeln zur Abgrenzung von Kodes.

Zunidchst wird ein Drittel des Materials mit Hilfe der Oberkategorien kodiert und
dabei Ankerbeispiele und Kodierregeln aufgestellt. Dabei werden Texte verschiedener
Akteure und Zeitpunkte einbezogen. Das erste Ziel dieses Teildurchlaufs ist die Priifung
der Tauglichkeit der Oberkategorien.® Das zweite, zentrale Ziel dieses Teildurchlaufs ist
die Erarbeitung von Unterkategorien. Dazu werden zunachst Textstellen im Material
bezeichnet, in denen bestimmte Oberkategorien angesprochen werden (Fundstellenbe-
zeichnung). Dann wird das gekennzeichnete Material zu spezifischen Unterkategorien
gruppiert. Dazu werden die Fundstellen in mehreren Schritten paraphrasiert, zusam-

mengefasst und als Unterkategorien definiert (siehe: Mayring, 2008, S. 59-74, 89).

Danach wird der gesamte Textkorpus (inklusive eines erneuten Durchlaufs des ersten

39 Flick, 2006, S. 279-280; siehe dazu Kapitel 2.3.2.

40 Mayring, 2008, S. 83. Bei der Durchfiihrung dieses Arbeitsschrittes sind Anpassungen am Kate-

goriensystem vorgenommen worden. Die urspriinglich bestehende Oberkategorie ,Kohérenz* ist
aufgeteilt worden in die Oberkategorien ,,A Konzeptionelle Verkniipfung von Migrations- und Ent-
wicklungspolitik” sowie drei Unterkategorien zur Richtung von Kohéarenz. Letztere ist zusammen
mit der Kategorie ,Beitrage der EZ zur Migrationssteuerung”“ zur Oberkategorie ,,B Politische
Ausrichtung des Schnittbereichs von Migration und Entwicklung* neu gruppiert worden. Aufier-
dem ist die Oberkategorie ,,G Zirkuldre Migration” ergénzt worden (sie war zunéchst Teil der
Oberkategorie ,E Brain Drain®).

Die ergidnzten Oberkategorien sind dann auf Grundlage der wissenschaftlichen Sekundérlitera-
tur exakt definiert worden.
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Drittels) mit Hilfe des endgiiltigen Kategoriensystems, Kodierschemas und Kodierleit-
fadens chronologisch kodiert. Bei der Kodierung werden weiterhin bei Bedarf und unter
Beriicksichtigung bereits getroffener Kodierentscheidungen Kodierregeln prézisiert.*!
Das Ergebnis der Qualitativen Inhaltsanalyse besteht in der strukturierten Darstel-
lung der Vorschldge der internationalen Debatte in Form von Ober- und Unterkatego-
rien (Kap. 5). Die fiinfzehn Unterkategorien werden in Kapitel 6 spezifiziert und die
Wahrscheinlichkeit ihrer Umsetzung hinsichtlich der den Vorschldgen selbst innewoh-
nenenden Wirkfaktoren eingeschétzt. In den Fallstudien stellt das Kategoriensystem die

oberste Ebene der Strukturierung der Empirie dar. Es wird in dieser Phase nicht mehr

verdndert, mit Ausnahme kleinerer Prazisierungen im Rahmen der Uberarbeitung.

2.3. Begriindung der Datengrundlage

Nachdem der Darstellung der Vorgehensweise im Grofsen wie im Kleinen, wird im Fol-
genden darauf eingegangen, welche Daten inhaltlich zur Beantwortung der Fragestel-
lung herangezogen werden. Dazu wird erstens auf die Eingrenzung der Akteure sowie

zweitens auf die Art der herangezogenen bzw. erhobenen Daten eingegangen.

2.3.1. Eingrenzung der Akteure

In Bezug auf die internationale Debatte und deren nationale Aufnahme kénnte grund-
sétzlich einer Vielzahl von Akteuren Relevanz zugesprochen werden. Im Folgenden wird
eine Auswahl getroffen.

Als Akteure versteht die Arbeit die nationalen politischen Entscheidungstréger. Sie
stellen im Sinne des Ansatzes die Importeure von Ideen dar. Es sind Akteure der Exe-
kutiven bzw. untergeordneten Verwaltungsebenen sowie Durchfithrungsorganisationen

der EZ. Dabei wird auch die Ebene der Abteilungsleiter / Projektleiter einbezogen.?

41 Auffilligkeiten im Material werden ebenfalls wihrend der Analyse festgehalten und bei der Uber-

arbeitung einbezogen.

42 Andere Akteure werden nicht systematisch einbezogen. Die klassischen Interessengruppen wie Ar-

beitgeber, Gewerkschaften und Nicht-Regierungsorganisationen (NGOs) beschiftigen sich zwar
zum Teil mit Migrations- und Integrationsthemen, die Verkniipfung von Migration und Entwick-
lung taucht aber nur ganz am Rande auf. NGOs spielen lediglich mittelbar ein Rolle, etwa indem
sie als Urheber von Detailinformationen auftreten, auf die sich die Analyse stiitzt. Migranten
selbst sind, sofern sie nicht {iber die Staatsangehdrigkeit des Aufenthaltslandes verfiigen, nur
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Im Ansatz des Policy Transfers werden zur Erklarung der Prozesse und Ergebnisse
des Transfers neben den Importeuren von Ideen auch Transfer Agents genannt. Dies
sind Akteure, die den Transfer von Ideen férdern. In der vorliegenden Untersuchung
werden die mit dem Thema befassten Internationale Organisationen und andere inter-
nationalen Gremien in dieser Weise betrachtet. Die Vorschlidge, die in den von ihnen
verOffentlichten Dokumenten gemacht werden, bilden den Ausgangspunkt der Untersu-
chung. Uber die blofe Charakterisierung als Transfer Agents hinaus werden sie jedoch

im Forschungsdesign nicht weiter als Akteure betrachtet.

2.3.2. Herangezogene und erhobene Quellen

Datengrundlage der Analyse sind neben der bestehenden Sekundérliteratur verschie-
dene Quellen. Die Vorschlédge der internationalen Debatte werden aufgrund thematisch
zentraler Veroffentlichungen der fiir das Thema Migration und Entwicklung einschlé-
gigen Internationalen Organisationen und Gremien herausgearbeitet.*> Zur Auswahl
der Beitriage wird die Sekundarliteratur zum Schnittbereich von Migration und Ent-
wicklung herangezogen. Durch die Einbeziehung von insgesamt 32 Dokumenten von
neun [Os und Gremien sowie angesichts der Tatsache, dass diese sich auch auf ande-
re, z.B. wissenschaftliche Quellen berufen, ist eine hinreichende Représentativitit der

Vorschlige fiir die gesamte Debatte anzunehmen.*4

sehr eingeschriankt wahlberechtigt und ihre Interessen wenig kampagnenfihig.

43 Konkret werden Beitriige der International Labour Organization (ILO), der International Or-

ganization for Migration (IOM), des Global Forum for Migration and Development (GFMD),
des UN-High-Level-Dialogue on Migration and Development, des Entwicklungsprogramms der
Vereinten Nationalen (UNDP), der Weltkommission fiir international Migration, der Weltbank,
der Organisation fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (OECD) sowie der Euro-
péischen Kommission herangezogen (siehe dazu Kap. 5).

Bei einigen der Texte ist der Hinweis vermerkt, sie stellten keine offizielle Aufierung der Orga-
nisation dar, sondern seien allein unter der Verantwortung der jeweiligen Autoren entstanden. Es
handelt sich jedoch um Dokumente, die durch die jeweiligen 10s verbreitet und in dieser Form
auch durch verschiedene Akteure wahrgenommen werden. Daher werden sie in der Arbeit trotz
der genannten formalen Einschriankungen herangezogen.

In der Darstellung werden sie nicht als offizielle Position der Organisation wahrgenommen.
Funktional stellen aber alle Beitrdge der I0s und internationalen Gremien inhaltliche Politikvor-
schlage dar, die durch politische Akteure aufgenommen werden kénnen. Dabei ist entsprechend
nicht von Bedeutung, ob sie offizielle Aussagen der Organisation darstellen, oder nur durch diese
verbreitet werden.

4 Die Arbeit beschrinkt sich auf Internationale Organisationen bzw. internationale Diskussionsgre-

mien und l&sst epistemische Gemeinschaften, Expertennetzwerke oder unabhéngige Forschungs-
institute aufier Acht. Angesichts der Intensitéit der Beschiftigung der genannten Organisationen
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Die Beitridge haben unterschiedlichen Charakter und Entstehungskontext. Sie stam-
men zum Teil aus den Forschungsabteilungen der jeweiligen Organisation. Einige stehen
im Kontext regelméifiger Berichte der 10s, die im entsprechenden Fall das Thema Mi-
gration und Entwicklung zum Fokus haben. Daneben werden Abschlussberichte von
Kommissionen und Dialogforen einbezogen. Hinzu kommen Mitteilungen und Gesetz-
gebungsvorschlage der Européaischen Kommission. Viele dieser Beitriage sind sehr gut
wissenschaftlich fundiert und beriicksichtigen den Forschungsstand zum Thema. Ge-
meinsam ist den Beitrdgen, dass sie nicht rein analytische sondern (auch) inhaltlich-
politische Zielsetzungen haben und konkrete politische Handlungsempfehlungen for-
mulieren. Sie sind nicht unbedingt neutral und ohne Eigeninteressen — dies wird aber

nicht systematisch analysiert.

Fiir die innerstaatliche Untersuchung werden neben Sekundarliteratur offizielle Do-
kumente aus den Ministerien, oberen Behorden und Durchfiihrungsorganisationen der
EZ, Reden von Entscheidungstragern, Statistiken und Darstellungen der jeweiligen in-

stitutionellen Regelungen herangezogen.®®

Die Entstehungssituation politischer Reden unterscheidet sich von anderen Textfor-
men. Die politische Rede hat werbenden Charakter, die Redner wollen iiberzeugen und
ihre Arbeit in moglichst gutem Licht erscheinen lassen. Somit ist nicht davon auszuge-
hen, an dieser Stelle objektive Darstellungen der Politik zu erhalten. Wohl aber kénnen
Deutungsmuster iiber den Zusammenhang von Migration und Entwicklung erkennbar

werden bzw. aus Reden z.T. schwer zugingliche Informationen gewonnen werden.*6

Als weitere Quelle werden teilnarrative Experteninterviews mit Beobachtern und

und Gremien mit dem Thema und der Tatsache, dass diese vielfach wissenschaftliche Erkenntnisse
einbeziehen, ist dieses Vorgehen angemessen. Es entspricht auch weitgehend der zu beobachten-
den Rezeption der internationalen Debatte durch nationale politische Akteure.

45 Die Quellen- und Literaturlage ist fiir die beiden Fallstudien unterschiedlich. So existiert im

franzosischen Fall deutlich mehr Sekundérliteratur und der Schnittbereich von Migration und
Entwicklung stellt regelméfig ein Thema in offiziellen Berichten zur Migrationspolitik wie zur
Entwicklungszusammenarbeit dar. Im deutschen Fall muss sich die Arbeit stidrker auf graue
Literatur und Interviews stiitzen.

46 Die Reden unterliegen in vielen Fillen der Einschrinkung, dass die Manuskripte nicht offiziell

freigegeben wurden (Hinweis ,Es gilt das gesprochene Wort!“). Dies ignoriert die Arbeit. Die
Reden wurden durch die Ministerien oder die Redner im Internet veréffentlicht, besitzen also
durchaus offiziellen Charakter. Zudem gibt es in der deutschen Fallstudie fast keine Reden der
Akteure zum Thema, die freigegeben sind. In der franzdsischen Fallstudie ist die Quellenlage
besser.
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Entscheidungstriigern durchgefiihrt (Kruse, 2009, S. 52-62, 225-245).47 Zur Identifi-
zierung von Gesprachpartnern werden Organigramme herangezogen, Erkenntnisse aus
der Analyse von Primérquellen und Sekundarliteratur genutzt sowie Experten und die
entsprechenden Organisation selbst angesprochen.

Vor jedem Interview wird der Leitfaden individuell an Gespréichspartner und konkre-
te — ggf. im Erhebungsprozess neu aufgekommene — Forschungsfragen angepasst. Um
eine Verfilschung des Interviewergebnisses durch die Fragen selbst zu minimieren wer-
den diese moglichst offen gestellt. Gleichzeitig ist eine gewisse Fokussierung notwendig,
damit die Interviews den erwarteten Nutzen im Forschungsprozess bringen kénnen. Die
Balance zwischen Offenheit und Strukturiertheit ist die zentrale Herausforderung bei
der Vorbereitung und Fiihrung des Interviews. Zur Losung dieses Dilemmas wird der
Interviewleitfaden zweistufig angelegt. Wahrend des Interviews werden zunéchst offe-
ne, eher allgemein gehaltenen Grundfragen gestellt. Konkretere Nachfragen dienen der
inhaltlichen Eingrenzung der Antworten und werden moglichst selten verwendet.*®

Aufgabe des Interviewers ist es, das Gesprach in Gang zu halten und den Redefluss
des Gesprachspartners moglichst nicht zu storen. Nur wenn das Gespréach eine Richtung
nimmt, die fiir die Forschungsfrage irrelevant ist, wird eingegriffen.*® Zur Nachberei-
tung des jeweiligen Interviews wird zunéchst ein Postskript angefertigt, um zentrale
Aspekte und Besonderheiten des Gespréchs festzuhalten. Moglichst zeitnah werden alle
relevanten Passagen transkribiert.?®

Die Interviews werden in der Arbeit anonymisiert zitiert und im Literaturverzeichnis
aufgelistet. Textstellen werden als ungefihre Zeitangabe der Aufnahme der Interviews
angegeben. Die Gutachter erhalten eine Liste der Interviewpartner im Anhang. Tran-

skriptionen und Aufnahmen der Interviews werden bei Bedarf zur Verfiigung gestellt.

47 Die Interviews sind im deutschen Fall eine zentrale Quelle. Im franzésischen Fall wurden ebenfalls

Interviews gefiihrt. Diese mussten jedoch aufgrund der besseren Quellen- und Literaturlage kaum
in die Analyse einbezogen werden und hatten daher eher die Funktion von Hintergrundgespréchen
zur zusdtzlichen Absicherung der Ergebnisse und Gewinnung von Hinweisen auf Einzelaspekte
der Untersuchung.

48 Siehe das Beispiel eines Leitfadens im Anhang.

49 In der Praxis dienen die Leitfiden als Anhaltspunkt fiir die Gesprichsfiihrung. Oft werden mit

einer Aussage mehrere Fragen beantwortet. Bestimmte Fragen eriibrigen sich, da das Gesprich
eine neue Richtung nimmt und neue Fragen oder Nachfragen kommen hinzu.

50 Angesichts der Tatsache, dass es sich um Experteninterviews handelt, kann auf das Einbeziehen

phonetischer Symbole etc. verzichtet werden.
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In diesem Teil der Arbeit wird ein Analyserahmen entwickelt, mit dem die Beobach-
tungen der Umsetzung der Vorschldage zur Verkniipfung von Migration und Entwicklung
systematisch erfasst und erklirt werden kénnen.5?

Als Werkzeug dient dabei der politikwissenschaftliche Ansatz des Policy Transfers.
Dieser wird in den néchsten beiden Unterkapiteln allgemein dargestellt und verwand-
ten Ansétzen gegeniiber gestellt. Danach wird der Ansatz auf den Untersuchungsge-
genstand und das Erkenntnisziel hin spezifiziert. Dazu werden Bedingungsfaktoren fiir
die empirische Untersuchung ausgewihlt und operationalisiert. Auf dieser Grundlage

wird schlieflich die Vorgehensweise zur Auswahl der in den Fallstudien anzustellenden

inhaltlichen Beobachtungen festgelegt.

3.1. Policy Transfer und verwandte Ansatze

Der Ansatz des Policy Transfers stammt aus der britischen Politikwissenschaft. Wichti-
ge Vertreter, die den Forschungsstrang préagten, sind Rose (1991, 1993) sowie Dolowitz
und Marsh (1996, 2000). Letztere definieren Policy Transfer wie folgt:

“Policy |T|ransfer |...] refer[s] to a process in which knowledge about po-
licies, administrative arrangements, institutions etc. in one time and /or
place is used in the development of policies, administrative arrangements
and institutions in another time and/or place” (Dolowitz und Marsh, 1996,

S. 344).

Im vorliegenden Fall geht es um den Transfer von Ideen und Konzepten iiber die poli-
tische Verkniipfung von Migration und Entwicklung von der Ebene der internationalen
Debatte auf die nationale Ebene der Politikgestaltung bzw. des staatlichen Handelns.
Seit den 1990er Jahren ist eine Vielzahl von Studien erschienen, die sich dieses Ansatzes

bedienen (vgl. Dolowitz und Marsh 2000, S. 5; Liitz 2007).%2

Der wissenschaftliche Fokus der Arbeit ist inhaltlicher bzw. empirischer Natur. Die Theorie dient
als Instrument zur Bearbeitung der Empirie. Theoretische Weiterentwicklungen der verwendeten
Ansétze stehen nicht im Mittelpunkt der Untersuchung.

52 Tews (2001, S. 1) geht davon aus, dass auch das Phdnomen von Politiktransfers selbst vermehrt

vorkommt, dass also auch in der zu beobachteten Wirklichkeit mehr und mehr Politik aufgrund
solcher Prozesse formuliert wird. Dies sei auf Globalisierungsphénomene zuriickzufiithren. Stei-
gende Kommunikation und Interdependenz forderten solche Ubertragungsprozesse.
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Zur Erklarung, warum bestimmte Politikvorschlage aus der internationalen Debat-
te umgesetzt wurden, andere hingegen nicht, dienen Bedingungsfaktoren, die aus der
Forschungsliteratur iiber Policy Transfer stammen (nach ebd.). Dazu zéhlen die Pré-
ferenzen der importierenden Akteure beziiglich des Transferobjekts, das Auftreten von
Akteuren, die den Transfer begiinstigen (sog. Transfer Agents), das Konfliktpotenzi-
al des Transferobjekts, die Einfachheit seiner politischen Umsetzung, die Komplexitét
der zu Grunde liegenden Ursache-Wirkungs-Zusammenhénge sowie seine Kompatibili-
tiat mit dem Status Quo.?

Der Ansatz des Policy Transfers ist recht weit gefasst. So kénnen mehr oder weniger
unfreiwillige sowie verhandelte Mechanismen abgedeckt werden (Tews, 2001, S. 3).
Auch die Muster des Transfers kénnen unterschiedlich sein und reichen von der Nutzung
der Politikvorschldge von Aufsen als Inspirationsquelle, iiber das Kombinieren oder
Angleichen bis hin zur Kopie von Policies (siehe Kap. 3.2).

Ausgangspunkt der empirischen Untersuchung sind Vorschlédge einschlagiger Inter-
nationaler Organisationen bzw. Vorschldge aus hochrangigen internationalen Diskus-
sionsgremien. Diese werden als Transfer Agents aufgefasst.®® Im konkreten Fall der
Verkniipfung von Migration und Entwicklung waren es gerade deren Veroffentlichun-
gen, die die Debatte und deren Rezeption vorangetrieben haben. Die nationalen poli-
tischen Entscheidungstriager stellen im Sinne des Ansatzes die Policy-Importeure dar.
Es sind Akteure aus den Ministerien bzw. untergeordneten politischen Ebenen bzw.
Durchfiihrungsorganisationen der EZ.%°

Es gibt eine Reihe dhnlicher Ansédtze, namentlich Politikdiffusion, Politisches Lernen
und Politik-Konvergenz. Gemeinsam ist all diesen Ansétzen, dass sie die Verbreitung
von Ideen, Wissen, Policies etc. iiber die Grenzen politischer Systeme hinweg (und z.T.
auch innerhalb dieser) zum Gegenstand haben (Dolowitz und Marsh, 2000, S. 5). Es

wird die Interdependenz zwischen verschiedenen Akteuren bzw. Systemen und der Um-

53 Esist nicht das Ziel dieser Arbeit nachzuweisen, ob ein solcher Transfer stattgefunden hat, also ob

eine Verdnderung von Politik tatséchlich auf einen Transfer von Ideen von Aufien zuriickzufiihren
ist oder ob diese ,,zuféllig* parallel zur internationalen Debatte stattgefunden hat. Dies bildet eine
Annahme der Untersuchung.

54 Siehe zur Akteursqualitiit Fn. 21.

%38
ot

Ezxporteure von Ideen im Sinne von Akteuren aus anderen Staaten, die bestimmte Vorschlidge
zur Verkniipfung von Migration und Entwicklung entwickelt haben, werden in der Untersuchung
ausgeklammert. Es wird vielmehr bei den Internationalen Organisationen und Gremien angesetzt.



72 3. Theoretischer Ansatz: Policy Transfer

gang der Akteure mit dieser analysiert. Allerdings unterscheiden sich die Ansétze in ih-
rem jeweiligen Erkenntnisinteresse, im analytischen Fokus oder ihren Grundannahmen
(siche Knill, 2005). Im Folgenden wird ihr Verhéltnis zum Ansatz des Policy Transfers
kurz dargestellt.

Wiéhrend sich die Transferliteratur starker der Frage nach individuellen Prozessen
des Im- und Exports bestimmter politischer Konzepte widmet, stehen im Ansatz der
Politikdiffusion generelle Strukturmuster der Verbreitung von Politikinnovationen in-

nerhalb politischer Systeme oder iiber politische Systeme hinweg im Fokus.?¢

Der Ansatz des Policy Transfers weist auch Schnittmengen mit dem des Politischen
Lernens auf, geht aber dariiber hinaus. Politisches Lernen kann definiert werden als
eine freiwillige Anpassung von Zielen oder Techniken der Politikgestaltung aufgrund
von Erfahrungen oder neuen Informationen (Hall, 1993, S. 278).5" Wihrend Lernen
grundsatzlich ein freiwilliger Vorgang ist, konnen mit dem Ansatz des Policy Trans-
fers auch oktroyierte und verhandelte Prozesse der Ubernahme von Innovationen aus

anderen Kontexten abgedeckt werden.

Auch die politikwissenschaftliche Konvergenzforschung®® weist Gemeinsamkeiten mit
dem Ansatz des Policy Transfers auf. Diese beschéftigt sich mit Prozessen der allmahli-
chen Entstehung von Konvergenz zwischen Policies, Institutionen etc. unterschiedlicher
politischer Systeme. Wihrend sie aber vom Ergebnis ausgeht (Konvergenz oder nicht)
lasst der Ansatz des Policy Transfers dieses offen bzw. differenziert zwischen verschie-
denen Mustern bzw. Graden des Transfers (siehe unten). Er ist eher an Prozessen und
deren individuellen Ergebnissen als an einem bestimmten Typ von Ergebnissen interes-
siert. Transferprozesse konnen zu allméhlicher politischer Konvergenz fithren, miissen

dies aber nicht (Knill, 2005, S. 766).

56 Liitz, 2007, S. 134. Everett Rogers, einer der wichtigsten Vertreter des Ansatzes, definiert Dif-
fusion als ,the process by which an innovation ist communicated through certain channels over
time among the members of a social system® (Rogers, 1995, S. 10). Siehe auch Rose (1991, S. 9);
Kern (2000); Simmons, Dobbin und Garrett (2006); Tews (2002).

57 Ein wichtiger Vertreter des Ansatzes ist Richard Rose, dessen Name mit dem Begriff des ,, Lesson

Drawing* verbunden ist (Rose, 1991). Dieser hatte auch Einfluss auf den Ansatz des Policy
Transfers. Fiir einen Uberblick iiber verschiedene Ansatze des Politischen Lernens siche Bandelow

(2009); Biegelbauer (2007).
%8 Siehe dazu etwa Holzinger und Knill (2005); Lenschow, Liefferink und Veenman (2005).
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3.2. Formen und Mechanismen — Vorteil der

Offenheit des Ansatzes

Wie bereits oben kurz angerissen, ermoglicht der Ansatz des Policy Transfers die
Aufnahme unterschiedlicher Formen und Mechanismen der Ubertragung von Politik-
Innovationen. So kénnen unterschiedliche Grade der Politikbeeinflussung, sowie unter-
schiedliche Wege und Mechanismen abgedeckt werden.

Liitz (2007, S. 135-136) differenziert zwischen vier Formen des Policy Transfers. Ko-
pieren bedeutet, dass ein Programm ohne Anderung iibernommen wird. Beim An-
gleichen wird ein Programm als Leitbild fiir eigene Regelsetzungsprozesse verwendet.
Kombinieren ist dann der Fall, wenn verschiedene Elemente aus unterschiedlichen Kon-
texten iibernommen werden. Inspirieren entspricht einer Nutzung der Losungen aus
anderen Kontexten als intellektuellen Stimulus zur Entwicklung eigener Programme.?”
Diese Formen des Policy Transfers spielen keine zentrale Rolle bei der Beantwortung
der Fragestellung. Alle vier Formen sind im vorliegenden Fall grundséatzlich vorstellbar.

Liitz (ebd.) unterscheidet fiinf Mechanismen des Policy Transfers.®® Diese gehoren
ebenfalls nicht zum heuristischen Instrumentarium der Analyse. Die Tatsache, dass der
Ansatz unterschiedliche Transfermechanismen annimmt, ermdoglicht aber einen breiten
Zugang zur Empirie. Im Mechanismus der Hierarchie zwingt ein Akteur einen anderen
zur Ubernahme eines bestimmten Programms.®! Hierarchie impliziert ein formal oder
auf Machtungleichgewichten begriindetes Verhiltnis von Uber- bzw. Unterordnung.
Dieser Mechanismus ist im vorliegenden Fall nicht zu erwarten. Internationalen Orga-
nisationen fehlt in den Bereichen Migrations- und Entwicklungspolitik das Mandat, um
bestimmte Policies oktroyieren zu konnen. Dies gilt auch fiir die EU — in beiden Poli-

tikfeldern ist das Vergemeinschaftungsniveau niedrig, d.h. die Mitgliedstaaten nehmen

59 Die Formen stammen aus unterschiedlichen Forschungszusammenhiingen. Liitz stiitzt sich auf

Rose (1993), Dolowitz und Marsh (1996) sowie Bulmer und Padgett (2004). Alternative Bezeich-
nungen sind fiir Angleichen: Adaption/Emulation, fiir Kombinieren: Hybridization, Synthesis
sowie fiir Inspirieren: Influence.

60 Siehe auch Bulmer und Padgett (ebd.). Welche Mechanismen zu beobachten sind ist abhingig

von der institutionelle Konfiguration des Politikbereichs und bereits bestehenden inhaltlichen
Regelungen, die Transferprozesse formal bedingen.

61 Tews (2001) zeigt etwa, dass im Falle der Anniiherung der mittelosteuropiischen Beitrittskandi-

daten an die EU oktroyierte Transferprozesse im Umweltbereich zu beobachten sind.
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eine zentrale Rolle ein.

Im Mechanismus des Wettbewerbs konkurrieren die Akteure um ein — wie auch im-
mer geartetes — knappes Gut. So kann ein Regelungswettbewerb dazu fithren, dass
Staaten versuchen, bestimmte, giinstige Rahmenbedingungen zu {ibernehmen, um das
Verhalten Dritter in ihrem Sinne zu beeinflussen.’? Wettbewerb als Mechanismus des
Policy Transfers ist ebenfalls eher nicht zu erwarten. So besteht kein knappes Gut
im Bereich Migration und Entwicklung, um deren Gewinnung unterschiedliche OECD-
Staaten (bzw. Aufnahmelinder von Migranten) konkurrieren wiirden.®3

Der Transfer von Policies kann auch durch Verhandlung geschehen, indem verbind-
liche Absprachen iiber eine Verdnderung jeweils eigener Policies getroffen werden. In
Verhandlungen verhalten sich formal gleichberechtigte Akteure positionsbezogen, d.h.
sie verandern ihre Ziele oder Situationsdeutungen nicht, sind aber dazu bereit, auf-
grund von Tausch oder Kompensation von der Umsetzung bestimmter Zielen bzw. von
Mafnahmen abzuriicken. Verhandlungsmacht erlangen Akteure aufgrund ihres Droh-
potenzials, ihren Angebotsméoglichkeiten sowie etwaigen Vetomdglichkeiten.®* Im vor-
liegenden Fall konnten Verhandlungen etwa auf EU-Ebene eine Rolle spielen. So wurden
in der letzten Zeit immer wieder Aspekte des Nexus von Migration und Entwicklung
in Verhandlungen zwischen EU-Mitgliedstaaten bzw. zwischen EU-Kommission und
Migrationstaaten einbezogen. Auch auf internationaler Ebene sind verhandelte Trans-
ferprozesse zu erwarten. So ist weitgehend unstrittig, dass eine Kontrolle internationaler
Migrationsbewegungen nicht allein durch die Ziellander erreichbar ist sondern der Zu-
sammenarbeit mit Herkunfts- und Transitlandern bedarf. Damit kommen die Interessen
dieser Staaten, u.a. das Interesse an Entwicklung, ins Blickfeld der Zielldnder.

Der Modus der Deliberation unterscheidet sich von demjenigen der Verhandlung
dadurch, dass die Akteure nicht positions- sondern problem- bzw. verstdndigungsbe-

zogen agieren (Liitz, 2007, S. 138). Durch die Kraft des besseren Arguments konnen

62 Siehe etwa Benz (2007a). Beispiele stammen etwa aus der Steuergesetzgebung oder der Umwelt-

politik. Aber auch die immer restriktiveren Regelungen zum Fliichtlingsrecht in unterschiedlichen
européischen Staaten (Race to the bottom) konnen als Regelungswettbewerb beschrieben werden.

63 Allenfalls hinsichtlich der Anwerbung von Fachkriiften bestehen Ansiitze eines solchen Wettbe-

werbs. Allerdings ist konkretes Handeln in dieser Richtung in Deutschland und Frankreich (noch)
kaum zu verzeichnen. Zumindest stellt der ,Wettbewerb um die besten Kopfe* ein Argument im
Diskurs dar.

64 Siehe etwa Benz (2007b); Putnam (1988).
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Situationsdeutungen, Préferenzen und Interessen Verédnderungen erfahren bzw. werden
erst im Laufe des Austauschs entwickelt. Eine trennscharfe Differenzierung zwischen
den Mechanismen der Verhandlung und der Deliberation diirfte im vorliegenden Fall
schwierig sein und ist im Zweifelsfall fiir das Untersuchungsergebnis nicht von zentraler
Bedeutung.

Im Mechanismus des Unilateralen Policy-Shopping (ebd., S. 138-139) suchen Ak-
teure in anderen Kontexten nach Losungen fiir bestehende politische Probleme. Die
Unzufriedenheit mit dem Status quo steht dabei oft am Anfang. Daneben kann Policy
Transfer auch von Dritten ausgehen, die bestimmte Losungen anbieten und Akteu-
re dazu anregen, Losungen fiir ihre politischen Probleme aus anderen Kontexten zu
importieren (vgl. Holzinger und Knill, 2005, S. 785).%

Insgesamt sind beim Transfer von Innovationen aus dem Schnittbereich von Migra-
tion und Entwicklung von der internationalen auf die nationale Ebene vor allem auf
Freiwilligkeit beruhende Mechanismen (Unilaterales Policy Shopping, Deliberation, in

einigen Fillen Verhandlung) zu erwarten.%

3.3. Bedingungsfaktoren des Policy Transfers

Wie oben angemerkt, stehen von Forschern des Policy Transfers identifizierte Bedin-
gungsfaktoren im Zentrum des analytischen Rahmens der Untersuchung. Mit ihrer Hil-
fe soll die Diskrepanz zwischen den Vorschlagen zur Verkniipfung von Migration und
Entwicklung und deren Rezeption bzw. Umsetzung erklart werden. Fiir ihre Definition
stiitzt sich die Arbeit in erster Linie auf Liitz (2007).” Sie unterscheidet zwischen drei
Gruppen von Faktoren. So gibt es solche, die die am Transferprozess beteiligten Akteure

selbst betreffen. Andere Faktoren stellen Rahmenbedingungen des Policy Transfers dar.

65 Dieser Mechanismus des Policy Transfers ist dem ,Lesson-Drawing” (Rose, 1991, 1993) sehr &ihn-

lich. Dolowitz und Marsh (2000) verwenden den Begriff ,voluntary transfert.

66 Lediglich bei Mafnahmen auf EU-Ebene konnten stirker erzwungene Transferprozesse vorzufin-

den sein. Aber auch hier ist deren Wahrscheinlichkeit im konkreten Falle gering. So haben die
Nationalstaaten nach wie vor die wichtigsten Entscheidungskompetenzen im Bereich der Migra-
tionspolitik sowie hinsichtlich der (nationalen) Entwicklungspolitiken (siehe auch Bulmer und
Padgett, 2004).

67 Liitz verwendet zur Entwicklung der Bedingungsfaktoren Beitrige unterschiedlicher Autoren aus

den Forschungsstrangen Policy Transfer und Policy Diffusion.
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Tabelle 3.1.: Bedingungsfaktoren des Policy Transfers

Bezugsrahmen Bedingungsfaktor

Kulturelle, institutionelle und sozio6konomische
Akteure Ahnlichkeit zwischen Exporteur und Importeur

Motive der Exporteure und Importeure

Haufigkeit der Interaktion

Rahmenbedingungen |Institutionalisierungsgrad der Interaktion

Auftreten von Transfer Agents

Struktur der Innovation (Einfachheit)

Komplexitat von Ursache-Wirkungs-Zusammenhangen

der | ti
Transferobjekt er innovation

Konfliktpotenzial der Innovation

Kompatibilitat der Innovation mit dem Status quo ante
des importierenden Systems

Eigene Darstellung nach Liitz (ebd.).

Schlieflich gibt es Faktoren, die das Transferobjekt — das heifst, die ,,Politikinnovation®
— selbst betreffen (siche Tabelle 3.1).%®

Hinsichtlich der Faktoren, die in den beteiligten Akteure begriindet liegen, nennt
Liitz die kulturelle, institutionelle und soziookonomische Ahnlichkeit zwischen den be-
teiligten Transfereinheiten.%® So gilt ein Transfer dann als besonders wahrscheinlich,
wenn sich die Exporteure und Importeure in diesen Bereichen besonders dhnlich sind.
Auferdem miissen, so Liitz, die Motive der Akteure dafiir, am Transfer teilzunehmen,
in den Blick genommen werden (siehe auch Tews, 2001, S. 4).

Zu den Rahmenbedingungen des Policy Transfers zéhlen nach Liitz (2007, S. 140)
die Hdaufigkeit der Interaktion und der Grad der Institutionalisierung der Interakti-
on, etwa in Netzwerken, dauerhaften Verhandlungssystemen oder Koordinations- und
Diffusionsinstitutionen im Mehrebenensystem (siehe auch Bulmer und Padgett, 2004).
Héaufige Interaktionen bzw. ein hoher Grad an Institutionalisierung erscheinen als be-

sonders forderlich fiir einen Policy Transfer. Aufferdem wirkt sich das Auftreten von

68  Liitz bezeichnet Faktoren, die die Transferobjekte betreffen, auch als endogene Faktoren, dieje-

nigen, die Rahmenbedingungen betreffen, als exogene Faktoren.

69 Siehe auch Kern (1997, S. 26-27); Rose (1991, S. 13-14) und Lenschow, Liefferink und Veenman
(2005, S. 809-810).
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so genannten Transfer Agents auf Transferprozesse aus (Stone, 2004, S. 550). Dies
sind Akteure bzw. Akteursgruppen, die den Transfer unterstiitzen, etwa Internationa-
le Organisationen, transnationale Advocacy-Netzwerke oder Forschergruppen. Treten
Transfer Agents auf, so ist ein Policy Transfer wahrscheinlicher, als wenn dies nicht
der Fall ist.™

Auch hinsichtlich des Transferobjekts selbst unterscheidet sich die Transferierbarkeit
von Innovationen. Dabei spielen die Finfachheit oder Komplexitit der Struktur der In-
novation und die Finfachheit oder Komplezitit der Zusammenhdinge zwischen Ursache
und Wirkung, die der Innovation zu Grunde liegen, eine Rolle. Einfach strukturierte
Transferobjekte, sowie solche, denen ein einfacher Zusammenhang von Ursache und
Wirkung zu Grunde liegt, gelten als besonders gut transferierbar (Liitz, 2007, S. 141;
Kern, 2000, S. 257). AuRerdem ist das Konfliktpotenzial einer Innovation von Bedeu-
tung fiir seine Transferierbarkeit. Wiirde die Umsetzung einer Innovation zu starken
Konflikten im importierenden politischen System fiihren, ist ein Policy Transfer wenig
wahrscheinlich.™

Schliefslich ist auch von Bedeutung, inwiefern eine Innovation mit dem Status quo
ante im importierenden System kompatibel ist. Dazu wird eingeschétzt, wie stark ei-
ne Innovation in den bestehenden politisch-institutionellen Rahmen eingreift (Hall,
1993). Ist die Umsetzung einer neuen Idee durch die Anpassung von Einstellungen
(Settings) bestehender Instrumente moglich (Wandel erster Ordnung), so ist ein Trans-
fer wahrscheinlicher, als wenn die Instrumente selbst verédndert werden miissen (Wan-
del zweiter Ordnung) oder wenn die zu Grunde liegenden Ziele und Zielhierarchien
(Policy-Paradigmen in Anlehnung an Kuhn) verédndert werden miissten. Ein Paradig-
ma bezeichnet den interpretativen Rahmen mit dem politische Akteure Wirklichkeit
wahrnehmen bzw. auf dessen Grundlage Probleme, Ziele und Instrumente formuliert
werden (ebd., S. 279). Entsprechend ist von einem politischen Paradigmenwechsel zu
sprechen, wenn sich solche Zielhierarchien &ndern (Bandelow, 2009, S. 329).

Nach Hall (1993, S. 280-283) spielt sich Wandel erster Ordnung oft als Routinehan-
deln von Politik und Verwaltung innerhalb der staatlichen Sphére ab. Auch Wandel

70 Siehe auch Holzinger und Knill (2005, S. 785-786); grundlegend Finnemore und Sikkink (1998,
S. 899-901).

"L Liitz, 2007, S. 141. Siehe auch Kern (2000, S. 257) und Knill (2005, S. 770).
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zweiter Ordnung findet eher innerhalb staatlicher Organisationen statt. Neue Informa-
tionen allein seien nicht die Ausléser von Verdnderungsprozessen. Vielmehr sei dafiir
insbesondere das Handeln von Experten innerhalb der staatlichen Verwaltung bzw. in
staatlichen Diensten verantwortlich (Hall, 1993, S. 287-288). Bei einem Paradigmen-
wechsel kommt es zunéchst zu einer Haufung von Beobachtungen, die dem bestehen-
den Paradigma zuwider laufen (,accumulation of anomalies”). Auf diese wird mit ad
hoc vorgenommenen Anpassungen reagiert. Dies untergriabt aber die interne Kohérenz
und schlieklich die Autoritdt des Paradigmas selbst. Alternative Paradigmen treten in
Wettbewerb mit den bestehenden und l6sen es moglicherweise ab. Beim Wandel von
Paradigmen spielen sowohl Machtaspekte als auch Lernprozesse eine Rolle.” Da fast
immer unterschiedliche wissenschaftliche Meinungen existieren, sind politische Paradig-
menwechsel stiarker politisch-soziologisch als wissenschaftlich gepréigt und durch ,, Trial
and error* gekennzeichnet (ebd.).

Die Bedingungsfaktoren treffen Aussagen dariiber, unter welchen Umsténden Policy
Transfer wahrscheinlicher oder unwahrscheinlicher ist. Sie definieren im Zusammen-
hang der Arbeit Erwartungen dariiber, wie wahrscheinlich eine Aufnahme bzw. Um-
setzung der Vorschldge von der internationalen Ebene in nationales politisches Han-
deln ist. Aufierdem geben sie Anhaltpunkte {iber die Art und Weise, wie entsprechende
Transferprozesse ablaufen und damit auch dariiber, welche Daten zu sammeln bzw.
welche methodischen Uberlegungen anzustellen sind (vgl. Checkel, 2005, S. 9).

Hypothesen und Indikatoren (positivistisch geprigtes Instrumentarium) dienen ei-
nerseits dazu, die Arbeit zu strukturieren, indem sie ein geregeltes Ablaufschema an-
bieten. Andererseits kann durch ihre Anwendung dem Anspruch der Arbeit, Beobach-
tungen zu erkldren, entsprochen werden. Sie dienen der Verkniipfung der Theorie mit
der praktischen Ebene der Beobachtungen. Die Indikatoren miissen oft interpretativ
bewertet werden. Ein ,Test” der Hypothesen im strengen positivistischen Sinne kann
und soll die Arbeit nicht leisten.

Im Folgenden werden die Bedingungsfaktoren in Hinblick auf Untersuchungsgegen-

stand und Fragestellung spezifiziert und operationalisiert (vgl. Tab. 3.2). Drei der Be-

"2 In Hugh Heclos Terminologie: ,,[M|any of the actors involved in changing policy not only ,puzz-

le‘; they also ,power‘. [...] The important point here is that ,powering‘ and ,puzzling’ often go
together* (Hall, 1993, S. 289).
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dingungsfaktoren werden dabei nicht weiter herangezogen. Sie spielen fiir die vorlie-
gende Studie keine Rolle, da der Ausgangspunkt der Arbeit die internationale Debatte
ist. Die eigentlichen Policy-Exporteure werden entsprechend nicht beriicksichtigt.” Die
wegfallenden Bedingungsfaktoren sind die kulturelle, institutionelle bzw. soziookonomi-
sche Ahnlichkeit zwischen Policy Importeur und Policy Exporteur sowie die Annahmen,
dass mit groferer Haufigkeit der Interaktion bzw. einem hoherem Grad ihrer Institu-
tionalisierung die Wahrscheinlichkeit eines Policy Transfers steige.

Alle ausgewahlten Bedingungsfaktoren werden nun kurz auf den Untersuchungsge-
genstand bezogen und anhand seiner illustriert. Sie werden mittels Hypothesen opera-
tionalisiert, es werden Auspriagungen festgelegt und Indikatoren angegeben, mit deren
Hilfe diese in der Empirie beobachtet werden konnen (vgl. Tab. 3.2). Die Reihenfol-
ge ihrer Darstellung entspricht dabei derjenigen der Anwendung im empirischen Teil
der Arbeit. Zwei dieser Bedingungsfaktoren (H5 und H6) dienen nur der methodischen
Auswahl von Beobachtungen fiir die Untersuchung in den Landerfallstudien. Vier Be-

dingungsfaktoren dienen direkt der Erklarung.

3.3.1. Struktur der Innovation

Bei Transferobjekten mit einfacher Struktur, etwa der Kofinanzierung von entwicklungs-
fordernden Aktivitdten von Migrantengruppen, kann eher mit einem Policy Transfer
gerechnet werden, als bei Innovationen die aus einer Vielzahl von Einzelmafnahmen
bzw. -regelungen bestehen, wie etwa Maknahmen zur Zirkuldren Migration (Liitz, 2007,
S. 141; Kern, 2000, S. 257).

H1 - Einfachheit bzw. Komplezitit der Struktur: Der Transfer eines Vorschlags zur
Verkniipfung von Migration und Entwicklung ist umso wahrscheinlicher, je einfacher
der Vorschlag strukturiert ist. Einfachheit wird dabei nicht absolut im Sinne der Teillo-
sigkeit / Unteilbarkeit verstanden (Ulfig, 1993, S. 98). Vielmehr werden Vorschlige auf
einem Kontinuum zwischen Einfachheit und Komplexitat verortet. Ein Vorschlag ist
danach umso einfacher strukturiert, je weniger Elemente er hat (2 Ausprigungen: eher

einfach, eher komplex).

73 Zwar konnte man anhand der Dokumente der IOs bisweilen nachvollziehen, aus welchem Kontext

ein Vorschlag stammt, dies ist aber nicht immer der Fall, zum Teil sehr aufwandig und wiirde
den Rahmen der Arbeit sprengen.
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Tabelle 3.2.: Ausprigungen der Bedingungsfaktoren und Indikatoren der Uberpriifung

Struktur der Inno-
vation

H1

schaffen

Komplexe Struktur -

Viele Voraussetzungen zu
schaffen, ggf. Aufbau auf ande-
rem Vorschlag

Hypo- . Auspréagung | .
these Bedingungsfaktor Wirkrichtung Indikator Messung
Einfache Struktur . Wenige Voraussetzungen zu

Interpretation / Analyse
der Vorschlage

Komplexitat der
Zusammenhange
zwischen Ursache
und Wirkung der

H2

Einfache Beziehung | +

Verbindungsweg zwischen Ur-
sache und Wirkung eher kurz.

Komplexe Bezie-

Verbindungsweg zwischen Ur-

Interpretation / Analyse
der Vorschlage, Sekun-
darliteratur

der Akteure, redistributive Poli-
tiken, hoher Politisierungsgrad

Innovation hung sache und Wirkung eher lang.
Alleinige Zustandigkeit eines
N Akteurs, Zielgleichheit der Ak- .
Niedrig * teure, regulative Politiken, ge- :jq_tel_rpretatlogl S_ekun-
Konfliktpotenzial ringer Politisierungsgrad arliteratur, Regierungs-
H 3 der Innovation — system, Analyse der
Mehrere Akteure zustandig, Vorschlage, Analyse des
Hoch _ | unterschiedliche Zielsetzungen | politischen Handelns

Wandel erster Ord-

Anpassung der Einstellungen

Interpretation / Sekun-

Motive des Impor-
teurs

HG6

Vorschlag entspricht
Zielen der EZ

Erreichen von Zielen der EZ
wird bei Umsetzung erwartet

Vorschlag entspricht
Zielen der Migra-
tionspolitik

Erreichen von Zielen der Migra-
tionspolitik wird bei Umsetzung
erwartet

Vorschlag entspricht
Zielen beider Ak-
teursgruppen

Erreichen von Zielen beider
Akteursgruppen wird bei Um-
setzung erwartet

Kompatibilitat der |nung " |von Instrumenten notwendig dérliteratur, bestehende
Innovation mit dem - Entwicklungs- und
H4 Status quo ante Wandel zweiter + Anpassulng der Instrumente Migrationspolitik (Rege-
des importieren- | ©Ordnung -_|notwendig lungen und Deutungs-
den Systems Wandel dritter Ord- Anpassung politischer Para- muster), Analyse des
nung " | digmen notwendig politischen Handelns
Anzahl auftre- Anzahl unterschiedlicher Trans- -
H 5 tender Transfer 0-4 / fer Agents, die Vorschlage zu IStatIStISChe Auswertung
. . nhaltsanalyse
Agents 5-9 einer Unterkategorie machen

Interpretation / Analyse
der Vorschlage, Sekun-
darliteratur

Quelle: eigene Darstellung. Die (vereinfachte) Auspragungen der Wirkfaktoren: + eher ginstig fir

Umsetzung, - eher ungiinstig.
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Indikator: Die Einfachheit der Struktur eines Vorschlags wird im Rahmen der Dar-
stellung der Vorschlidge der 10s interpretativ bewertet. Dazu ist zu iiberlegen, wie viele
einzelne Voraussetzungen auf einem Kontinuum zwischen wenigen und sehr vielen ge-
schaffen werden miissen, um den Vorschlag umzusetzen. Zum Teil bauen Vorschlige
einer Unterkategorie aufeinander auf. Entsprechend sind grundlegende Vorschlédge als

einfacher einzuschétzen, als solche, die auf ihnen aufbauen.

3.3.2. Komplexitidt der Wirkungsketten

Auch die Komplexitat von Ursache-Wirkungs-Zusammenhingen bzw. Wirkungsket-
ten, die einem Vorschlag zu Grunde liegen, wirkt sich auf die Wahrscheinlichkeit des
Policy Transfers aus (Kern, 2000, S. 257). Niedrige Komplexitit — und damit hohe
Wahrscheinlichkeit einer Umsetzung — haben solche Gegenstinde, die nur eine geringe
Anzahl zugehériger Einzelaspekte und Relationen aufweisen.”™ Vorschlige liegen ide-
altypisch auf einem Kontinuum zwischen wenigen und sehr vielen Einzelaspekten und
Relationen, die Ursache und Wirkung verbinden (2 Ausprégungen: eher einfach, eher
komplex). Zu beachten ist, dass damit keine Aussage dariiber getroffen wird, ob ein
solches politisches Handeln tatséchlich zum Erreichen der erhofften Ziele fithrt — also

ob die dem Vorschlag zu Grunde liegende Wirkungskette auch realistisch ist.

H2 - Einfachheit bzw. Komplexitit von Ursache- Wirkungs-Zusammenhdngen: Der
Transfer eines Vorschlags zur Verkniipfung von Migration und Entwicklung ist um-
so wahrscheinlicher, je geringer die Komplexitdt der zu Grunde liegenden Ursache-

Wirkungs-Zusammenhéngen ist (2 Auspragungen: eher einfach, eher komplex).
Indikator: Die Komplexitat von Ursache-Wirkungs-Zusammenhéngen wird ebenfalls
interpretativ bei der Vorschlége der I0s bewertet. Dabei werden insbesondere Hinweise

aus der Sekundérliteratur oder den Beitrdgen der 10s ausgewertet.

7 Mittelstraff, 1984, S. 427-428. So werden in der aktuellen Debatte die Anwerbung von auslindi-
schen Arbeitskréiften und die Frage des Brain Drain relativ komplex miteinander verbunden. Es
miisse differenziert werden nach Herkunftsland und Branche sowie hinsichtlich ihrer kurz-, mittel-
und langfristigen Wirkungen. Einfache Sichtweisen, wie die aus der Dependenztheorie stammende
Ansicht, Migration fiithre grundsétzlich zu einem ,, Ausbluten der Humankapitalressourcen der
Entwicklungsldnder und miisse daher vermieden werden, wéren sicherlich einfacher in konkretes
politisches Handeln zu iibersetzen.
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3.3.3. Konfliktpotenzial

Das Konfliktpotenzial einer Innovation als Bedingungsfaktor ist fiir den vorliegenden
Untersuchungsgegenstand ebenfalls von Bedeutung (Kern, 2000, S. 257-258). So wird
etwa die Umsetzung einer Vergleichsdatenbank fiir die Kosten von Riickiiberweisungen
durch Migranten an ihre Familien kaum Konflikte mit anderen staatlichen Akteuren
hervorrufen. Dagegen diirfte die Forderung, Einwanderungsregelungen mobilitatsfor-
dernd zu gestalten (d.h. zu liberalisieren), um entwicklungspolitisch positiv bewertete
mehrfache Wanderungen zu ermoglichen, Konflikte mit dem Innen- und dem Arbeits-

ministerium hervorrufen.”

HS - Konfliktpotenzial: Der Transfer eines Vorschlags zur Verkniipfung von Migration
und Entwicklung ist umso wahrscheinlicher, je geringer das Konfliktpotenzial einer

Umsetzung des Vorschlags ist (2 Auspréagungen, niedriges und hohes Konfliktpotenzial).

Indikator: Hinsichtlich des Konfliktpotenzials ist auf die institutionelle Regelung der
Zustandigkeiten sowie der Aufgaben der beteiligten innerstaatlichen Akteure zu achten.
Geringes Konfliktpotenzial haben Vorschlédge, die nicht politisiert sind, in die alleinige
Zustandigkeit eines Akteurs fallen bzw. bei denen die beteiligten Akteure die gleichen
Ziele bzw. Aufgaben haben. Hohes Konfliktpotenzial haben solche Vorschlige, deren
Umsetzung mit den Zielen beteiligter innerstaatlicher Akteure nicht in Einklang steht
(ebd., S. 257-258). Knill (2005, S. 770) weist zudem darauf hin, dass regulative Politiken
aufgrund ihrer relativ geringeren Verteilungseffekte ein geringeres Konfliktpotenzial
bergen als redistributive Politiken, die stirkere Verteilungseffekte zwischen nationalen

Interessengruppen auslosen.

Die Einschatzung erfolgt interpretativ auf Grundlage der Sekundaérliteratur zu Regie-
rungssystem und Zusténdigkeiten sowie der Analyse der Vorschldge und Beobachtungen

politischen Handelns.

7 Tatséchlich macht sich die deutsche EZ fiir die Anderung der entsprechenden Bestimmungen

stark, da sie davon ausgeht, dass so die Verbindung zwischen Migranten und Herkunftsland besser
gepflegt werden konne, um so durch Austausch, Projekte und Kontakte entwicklungsforderliche
Wirkungen zu erzielen. Aus Sicht der Migrationssteuerung gibt es dagegen wenig Anlass zu
einer Lockerung von Einreise- und Aufenthaltsbestimmungen. Hinzu kommt, dass die Pflege von
Kontakten ins Herkunftsland z.T. als Integrationhindernis angesehen wird.
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3.3.4. Kompatibilitdit mit dem Status quo ante

Die Kompatibilitit einer Innovation mit dem Status quo ante kann daran eingeschétzt
werden, inwieweit ein mdglicher Policy Transfer bestehende institutionelle Regelungen
betrifft.”® Dabei kann nach Hall (1993) unterschieden werden, wie weitreichend die
Auswirkungen bzw. zu schaffenden Voraussetzungen der Umsetzung eines Vorschlags
sind. So kann es zur Umsetzung notwendig sein, die Einstellungen bestehender Instru-
mente anzupassen (Wandel erster Ordnung), Instrumente selbst zu verdndern oder neu
zu schaffen (Wandel zweiter Ordnung), oder aber die zu Grunde liegenden politischen
Paradigmen, d.h. die Zielhierarchien der mafgeblichen Akteure, zu verdndern (Wandel
dritter Ordnung).”

Kann ein Vorschlag bereits dadurch umgesetzt werden, dass die Einstellungen be-
stehender Instrumente angepasst werden, so ist eine Anpassung wahrscheinlicher, als
wenn die Instrumente selbst angepasst werden miissten.”® Die Umsetzung eines Vor-
schlages, der ,nur eine Verdnderung bestehender Instrumente erfordert, ist wiederum
wahrscheinlicher, als die eines Vorschlages, der eine Anpassung des bestehenden Para-
digma des entsprechenden Politikfeldes impliziert.”

Hj: Kompatibilitit mit Status quo ante: Der Transfer eines Vorschlags zur Verkniip-
fung von Migration und Entwicklung ist umso wahrscheinlicher, je besser der Vorschlag
mit dem Status quo ante in Einklang steht. Dabei wird differenziert zwischen Vorschla-
gen, die einen Wandel erster, zweiter oder dritter Ordnung bedingen.

Indikator: Als Indikator dient die Differenzierung zwischen Wandel erster, zweiter

und dritter Ordnung (s.o.). Hinsichtlich dieses Bedingungsfaktors werden die nationa-

76 Institutionen sind oft sehr dauerhafte Gebilde und neue Ideen miissen sich gegeniiber bestehenden

Institutionen durchsetzen und behaupten. Grundsétzlich kénnen Vorschldge mit bestehenden
Institutionen in unterschiedlichem Mafie kompatibel sein. Je grofser die inhaltliche Diskrepanz
zwischen bestehender und vorgeschlagener Regelung, desto geringer die Chancen auf Umsetzung.

T Hall, 1993, S. 278-280, siche auch: Bandelow (2009, S. 329-330) sowie Lenschow, Liefferink und
Veenman (2005, S. 802-807).

78 So ist eine Ausweitung des EZ-Instrumentes der Férderungen von Projekten von NGOs oder

der Zusammenarbeit mit Wirtschaftsakteuren im Rahmen von so genannten Public-Private-
Partnerships auf Akteure aus dem Bereich der Migranten eine aus dieser Sicht vergleichsweise
leicht umzusetzende Mafinahme.

™ Ein Beispiel fiir letzteres wire etwa die Forderung, Migranten ein Héchstma$ an Mobilitét zwi-

schen Herkunfts- und Aufnahmeland (sowie Drittlindern) zu ermdglichen. Dies wére mit der
Grundausrichtung (Paradigma) der deutschen Politik der Arbeitsmigration, das eher auf Schlie-
fung und Kontrolle ausgerichtet ist, kaum vereinbar.
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len institutionellen Gegebenheiten und vorherrschenden Deutungsmuster im Schnittbe-
reich von Entwicklungszusammenarbeit und Migrationspolitik in den Blick genommen.
Der Vorschlag und die bestehende Regelung bzw. vorherrschende Deutung werden dann
einander gegeniiber gestellt und daraus die Kompatibilitit interpretiert. Die Grundlage

dafiir bilden Sekundérliteratur und die Analyse der Beobachtungen.

3.3.5. Transfer Agents

Die einbezogenen Internationalen Organisationen bzw. Gremien, die sich mit dem The-
ma Migration und Entwicklung beschéftigt haben, werden als Transfer Agents verstan-
den. So wird etwa haufig die Rolle der Weltbank fiir die stérkere Beriicksichtigung des
Themas der Riickiiberweisungen in der entwicklungspolitischen Debatte und dem ent-
sprechenden Handeln hervorgehoben. Eine &hnliche Rolle wird der Weltkommission fiir
internationale Migration sowie der Européischen Kommission fiir das Thema der Zir-
kuldren Migration zugeschrieben. In der vorliegenden Arbeit wird allein die Anzahl der

Transfer Agents, die einen Vorschlag unterstiitzen, beriicksichtigt.

Hb5 - Transfer Agents: Der Transfer eines Vorschlags zur Verkniipfung von Migration
und Entwicklung ist umso wahrscheinlicher, je mehr unterschiedliche Transfer Agents

ihn unterstiitzen. Die beiden Auspragungen sind 0-4 bzw. 5-9 Transfer Agents.

Indikator: Dieser Hypothese wird nachgegangen, indem die Dokumentenanalyse (Kap.
5) dahingehend ausgewertet wird, wie grof die Anzahl unterschiedlicher Transfer Agents

ist, die Vorschldge machen, die einer Unterkategorie zugeornet werden.

Der Bedingungsfaktor Transfer Agents wird nur dazu verwendet, solche Vorschlége,
die nur von wenigen IOs und Gremien genannt werden, aus der weiteren Analyse in den
Fallstudien auszuklammern. Bei diesem Vorschldgen ist eine tatsdchliche Wirksamkeit
der internationalen Debatte fiir politisches Handeln eher unwahrscheinlich. Wiirde die
Arbeit auch solche Vorschldge beriicksichtigen, miissten Transferprozesse genauer un-
tersucht werden, als das hier moglich ist, um die Wirksamkeit des Bedingungsfaktors

zu bewerten.
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3.3.6. Motive der Akteure

Policy-Transfer ist ein intentionaler Prozess, weshalb Motive bzw. Praferenzen der Ak-
teure eine Rolle spielen. Dabei werden in diesem Fall nur diejenigen der (potenziellen)
Importeure einbezogen. So gilt etwa das Interesse eines Innenministers in erster Linie
der Steuerung und Kontrolle von Migration bzw. der Integration von bereits im Auf-
nahmeland befindlichen Zuwanderern — wenn er auch, wie etwa der ehemalige deutsche
Innenminister Schauble, die Bedeutung von Migranten, ihren Initiativen und Riick-
tiberweisungen fiir die Entwicklung ihrer Herkunftslinder hervorheben mag (etwa:

Schiuble, 2006d). Die Motive werden als Priferenzen konzeptualisiert.®°

HG6 - Motive der Importeure: Der Transfer eines Vorschlags zur Verkniipfung von Mi-
gration und Entwicklung ist umso wahrscheinlicher, je besser die inhaltlichen Préaferen-
zen des Importeurs mit dem Vorschlag in Einklang stehen (3 Auspréagungen: Vorschlag

entspricht Zielen der Entwicklungspolitik, der Migrationspolitik oder beider Ziele).

Indikator: Hinsichtlich inhaltlicher Préaferenzen seitens der Importeure wird idealty-
pisch davon ausgegangen, dass ein Vorschlag entweder eher den Zielen der EZ, oder
der MP oder aber beiden gleich dienlich ist.®! Es wird dann anhand der Sekundir-
literatur sowie der Vorschléige selbst interpretiert, inwiefern ein Vorschlag mit diesen

angenommenen Préferenzen in Einklang steht.

Auch dieser Bedingungsfaktor dient nur der methodischen Auswahl von Beobach-
tungskategorien, fiir die Fallstudien. Bei der innerstaatlichen Aufnahme der Vorschlige
geht der Bedingungsfaktor des Konfliktpotenzials (H3) in die gleiche Richtung, so dass

eine zusétzliche Beriicksichtigung von H6 nicht notwendig ist.

80 Die Motive selbst sind dem Forscher nicht zugénglich. Es kann aber angenommen werden, dass

Zielsetzungen der Akteure aufgrund ihrer Aufgabenbeschreibungen sowie eigenen Aussagen aus-
reichend Aufschluss iiber die tatsdchlichen Praferenzen geben.

8L Die Ziele der jeweils zustindigen Ministerien werden dafiir nicht einzeln analysiert.
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3.4. Auswahl der in den Fallstudien zu

analysierenden Vorschlage

Die Auswahl der konkreten Vorschléige aus der internationalen Debatte, die hinsichtlich
ihrer Umsetzung ndher zu untersuchen sind, erfolgt im Kapitel zur internationalen
Debatte (sieche Kap.6). Im Folgenden werden die Auswahlkriterien offengelegt.

Die Auswahl erfolgt auf Grundlage der Bedingungsfaktoren bzw. Hypothesen H1,
H2, H5 und H6. Es werden solche Beobachtungen ausgewahlt, die in Hinblick auf die
Fragestellung der Arbeit besonderes aussagekréftig sind, da sie jeweils einen bestimm-
ten Typus von Beobachtungen reprisentieren und sich erklarungsrelevant voneinander
unterscheiden (Plimper, 2003).

Insgesamt sollen alle sieben Oberkategorien mit zumindest einem Vorschlag beriick-
sichtigt werden, so dass eine inhaltliche Repréasentativitiat erreicht wird und unter-
schiedliche Schwerpunktsetzungen hinsichtlich der Bearbeitung des Schnittbereichs von
Migration und Entwicklung deutlich werden (diverse cases, Gerring (2007, S. 97-101)).

Angesichts der Fiille des Materials kann die Arbeit den Transferprozess selbst nicht
systematisch nachzeichnen. Daher sollen nur solche Vorschliage ausgewahlt werden, bei
denen es grundsatzlich plausibel ist, anzunehmen, dass sie innerstaatliche Beachtung
fanden. Dies ist nur anzunehmen bei Vorschldgen, deren Verbreitung in der Debatte
hinreichend grofs ist.

Daher werden in einem ersten Schritt solche Vorschldge ausgelassen, bei denen nur
eine geringe Reprasentativitit in der Debatte vorliegt. Dabei kommt H5 zur Anwen-
dung. Es werden nur solche Vorschlége in die engere Auswahl genommen, die von fiinf
oder mehr unterschiedlichen Transfer Agents vertreten werden. Dann ist — so die An-
nahme — davon auszugehen, dass die Wahrscheinlichkeit des Vorschlags, rezipiert zu
werden, hinreichend hoch ist (Bedingung der Reprisentativitit).®

Weiterhin werden nur solche Vorschlége einbezogen, die iberdurchschnittlich héufig

82 Freilich ist es vorstellbar, dass auch Vorschlige, die nur von wenigen Transfer Agents vertreten

werden zur Umsetzung kommen. Allerdings miisste dies sehr viel detaillierter gepriift werden,
es miissten genauere Informationen iiber konkrete Transferprozesse zwischen I0s und Staaten
erhoben und diskutiert werden. Aufgrund des breiten Vorgehens der Untersuchung stellt die
Beschrankung auf weit verbreitete Vorschldge eine Notwendigkeit dar. Es wurden 31 der 44
Unterkategorien von fiinf oder mehr Transfer Agents genannt.
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vorkamen (Bedingung der Hdaufigkeit). Der Schwellenwert entspricht dabei dem FEr-
wartungswert bei einer Normalverteilung der Vorschldge innerhalb der entsprechenden
Oberkategorie (Durchschnitt). Dieser Durchschnittswert wird bezogen auf die jeweilige
Oberkategorie ermittelt.

Aus methodischen Griinden werden weiterhin nur solche Vorschlage ausgewahlt, die
moglichst konkret und tiberpriifbar sind. So werden etwa Vorschlage, die allgemeinen
entwicklungspolitischen Zielsetzungen entsprechen, wie etwa die Férderung von Good

Governance, nicht einbezogen, selbst wenn sie in der Debatte verbreitet als Vorschlag

auftauchen.
Tabelle 3.3.: Auswahl der Beobachtungen
Auswahlbedingung Auspragung
Vollstandigkeit Abdeckung aller Oberkategorien
Reprasentativitat Anzahl Transfer Agents =2 5 (H5)
P Uberdurchschnittliches Auftreten innerhalb einer
Haufigkeit :
Oberkategorie
Methodische . , .
Handhabbarkeit Konkrete und Uberprifbare Vorschlage
Erklarungsrelevante Abdecken maglichst vieler
Varianz von H1, 2 und 6 |Auspragungskombinationen (2 x 2 x 3 = 12)
Erklarungsrelevante Landerauswahl: Unterschiedliche institutionelle
Varianz von H3 Konfigurationen

Landerauswahl: Unterschiedliche institutionelle Re-
gelungen und historische Erfahrungen hinsichtlich
der Migrationspolitik, der Entwicklungszusammen-
arbeit sowie der Politik im Schnittbereich von
Migration und Entwicklung

Erklarungsrelevante
Varianz von H4

Quelle: eigene Darstellung.

Im néchsten Auswahlschritt wird sichergestellt, dass moglichst unterschiedliche Aus-
pragungen der Bedingungsfaktoren H1, H2 und H6 abgedeckt sind. Ziel ist es dabei,
moglichst viele der rechnerisch insgesamt zwolf Kombinationen von Auspriagungen ab-
zudecken. Es werden solche Vorschlage ausgewahlt, die in ihrer Struktur sowie in den
ihnen zu Grunde liegenden Ursache-Wirkungs-Zusammenhéngen einfach und solche

die komplex sind (H1 und H2). Zudem werden nicht nur Vorschlige beriicksichtigt,
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denen eher Vorteile aus Sicht der Entwicklungszusammenarbeit zugeschrieben werden,
sondern auch solche, die eher Ziele der Migrationspolitik bedienen. Damit wird der
Bedingungsfaktor der angenommenen Motive der Importeure (H6) abgedeckt.

Im Zweifelsfall werden solche Vorschlage bevorzugt ausgewihlt, die zentrale und
wichtige Aspekte der Debatte um Migration und Entwicklung abdecken. Jede Unter-
kategorie umfasst mehrere Einzelvorschldge bei denen die Ausprigungen der Bedin-
gungsfaktoren einzeln eingeschatzt werden. Zur Auswahl der Beobachtungen werden
diese Einschiatzungen dann zusammengefasst. Im Ergebnis werden 15 Vorschlige aus-
gewdhlt.

Eine erklérungsrelevante Varianz der Bedingungsfaktoren Konfliktpotenzial (H5) und
institutionelle Kompatibilitat (H6) wird durch die Landerauswahl erreicht. Dabei wur-
den unterschiedliche institutionelle Konfigurationen einbezogen (staatliche Strukturen,
Zustandigkeiten etc.). Daher sind Unterschiede im Konfliktpotenzial eines Vorschlags
zu erwarten. Unterschiedliche institutionelle Regelungen und Erfahrungen hinsichtlich
Migrations- und Entwicklungspolitik bzw. des Schnittbereichs von Migration und Ent-
wicklung diirften zu einer Varianz hinsichtlich der Kompatibilitdt des Vorschlags mit

dem Status quo ante fiihren.



4. Systematische Kategorien des
Schnittbereichs von Migration

und Entwicklung

In diesem Abschnitt wird die Debatte um Migration und Entwicklung auf wissen-
schaftlicher Basis dargestellt. Ziel ist die Defintion von Oberkategorien eines Kategori-
ensystems, welches in Teil III anhand der Dokumente der IOs und Diskussionsgremien
durch Unterkategorien fiir die weitere Untersuchung verfeinert wird. Der Forschungs-
stand zum Schnittbereich der beiden Politikfelder bildet somit die Grundlage fiir die
weitere Untersuchung der Debatten auf internationaler Ebene sowie des politischen
Handelns in den beiden Untersuchungsldndern (Mayring, 2008, S. 45).

Der Zusammenhang zwischen Migration und Entwicklung ist alles andere als ein
neues wissenschaftliches Thema und wurde seit den 1960er Jahren diskutiert.®3

Die Zeit von 1960-1973 war geprégt durch Optimismus hinsichtlich der Entwicklungs-
wirkung von Migration. Der Migration wurden grundsétzlich positive Auswirkungen
auf die wirtschaftliche Entwicklung der Herkunftslander von Migranten zugesprochen.
Fiir Vertreter neo-klassischer 6konomischer Ansétze gleicht Migration internationale
Marktungleichgewichte des Produktionsfaktors Arbeit aus und leistet damit einen Bei-
trag zur wirtschaftlichen Entwicklung insgesamt. Modernisierungstheoretische Ansétze
verstehen Arbeitsmigration als integralen Bestandteil des Prozesses der Modernisie-

rung der Entwicklungslédnder. Riickfliisse von Kapital und Wissen leistet dabei einen

83 In Folgenden nach De Haas (2007, S. 36-61), der die wissenschaftliche Verkniipfung grob in
vier Phasen einteilt (vgl. Tab. 4.1). Ahnlich auch Faist (2008). Diese Phasen der Verkniipfung
von Migrations- und Entwicklungspolitik lassen sich auch im deutschen und franzosischen Fall
nachweisen (vgl. Kap. 7.1 und 10.1).
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Tabelle 4.1.: Phasen der Forschung und Politik im Schnittbereich von Migration und

Entwicklung
Period |Research community Policy field
Developmentalist views; capital and knowledge
until Development and migration transfers by migrants would help developing
1973 optimism countries in development take-off. Develoment
strongly linked to return.
Growing scepticism; concerns on brain drain;
1973- Development and migration after experiments with return migration policies
pessimism (dependency, brain |focused on integration in receiving countries.
1990 . o o
drain) Migration largely out of sight in development
field; tightening of immigration policies.
Readjustmeqt to more subtle Persistent scepticism and near-neglect of the
views under influence of . I X
1990- increasing empirical work issue: ,migration and development, nobody
2001 g emp believes that anymore* (Taylor et al. 1996a: 401)
(NELM, livelihood approaches, . : LN . -
: . further tightening of immigration policies.
transnationalism)
Boo_m n publ|cat|_ons, N Resurgence of migration and development
particular on remittances. . . .
o . optimism under influence of remittance boom,
> 2001 Generally positive views. . ) . .
o : and a sudden turnaround of views: brain gain,
De-linking of development with . )
return diaspora involvement.

Quelle: De Haas (2010, S. 230), Layout angepasst.

Beitrag zur nachholenden Entwicklung der Herkunftsldnder von Migranten (De Haas,

2007, S. 39; Faist, 2008, S. 15).

Zwischen 1973 und 1990 kann eine pessimistische Phase identifiziert werden (De
Haas, 2007, S. 36). Verschiedene strukturalistische Ansétze (etwa Neo-Marxismus, De-
pendenztheorie, Weltsystemtheorie und (zum Teil) Cumulative Causation Theory) kon-
struieren den Zusammenhang von Migration und Entwicklung negativ. So wird Un-
terentwicklung als Grund fiir Migration verstanden. Gleichzeitig trage Migration zur
Verfestigung der Unterentwicklung bei, vor allem, indem Entwicklungslander ihre leis-
tungsféhigsten Fachkrifte verloren (Brain Drain). Zudem setzte sich die Einschétzung
durch, dass die Riickfliisse an Kapital und Wissen kaum zur Entwicklung beitriigen.
Daneben wurde auf problematische gesellschaftliche Auswirkungen der Migration in
den Herkunftslandern hingewiesen, etwa die Verschiarfung gesellschaftlicher Ungleich-

heit (Faist, 2008, S. 16; De Haas, 2007, S. 40-43).

Eine moderatere Sichtweise seit Beginn der 1990er Jahre steht im Zusammenhang

eines allgemeinen paradigmatischen Wandels in den Sozialwissenschaften weg von Grof-
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theorien, hin zu hybriden Ansétzen mittlerer Reichweite (ebd., S. 47).8¢ Bei einem eher
optimistischen Grundtenor umfasst sie sowohl optimistische als auch pessimistische
Sichtweisen.

Sie basiert insbesondere auf drei Ansétzen, der New Economics of Labour Migration
(NELM)®, sog. Livelihood-Ansitzen von Migration aus Geographie, Anthropologie und
Soziologie®® sowie dem soziologischen Ansatz des Transnationalismus.

Ausgangspunkt transnationaler Ansdtze der Migrationsforschung ist die Beobach-
tung, dass Migranten aufgrund kostengiinstiger Kommunikations- und Transportmog-
lichkeiten immer weniger gezwungen sind, ihren Lebensmittelpunkt entweder im Her-
kunftsland oder im Aufnahmeland zu verorten. Entsprechend sind vorher halbwegs
klare analytische Abgrenzungen zwischen Herkunfts- und Zielland oder zwischen per-
manenter und temporéarer Migration kaum zu halten. Migrationsbewegungen werden
komplexer und Migranten entwickeln multiple Identitéiten und Loyalitéten (ebd., S. 55-
56). Nach wie vor wird internationale Migration stark durch staatliches Handeln, et-
wa Einwanderungs-, Grenzschutz- oder Staatsangehorigkeitsspolitiken beeinflusst. Zu-
gleich konnen sich Migranten solchen Regelungen auch aktiv entziehen, etwa durch
das Ausweichen auf irreguldre Einwanderungskanéle, wenn reguldre Moglichkeiten feh-

len, durch die kreative Nutzung unterschiedlicher Zugangsméglichkeiten oder mit Hilfe

84 “|NJeither the structuralist pessimists nor the functionalist optimists were right, as the variation

and complexity of real-life migration-development interactions is too high to be able to fit them
into deterministic theoretical schemes predicting the development outcome of migration” (De
Haas, 2007, S. 49).

Die New Economics of Labour Migration setzt sich vom individualistischen mikrotkonomischen
Blickwinkel ab, indem sie den Analyseblickwinkel vom Individuum auf den Haushalt legt (Stark,
1991). Zentrale Annahme ist, dass Migrationsentscheidungen nicht von isolierten Individuen,
sondern von Haushalten / Familien etc. getroffen werden. Individuelle Migranten handeln also
rational, allerdings hinsichtlich kollektiver Einheiten. Dabei kann der Kollektivnutzen dem in-
dividuellem Nutzen widersprechen. Haushaltseinheiten werden iiber nationale Grenzen hinweg
betrachtet. Besondere Bedeutung kommt Riickiiberweisungen zu (De Haas, 2007, S. 50-52, Haug,
2000).

86 Livelihood Ansditze betonen die aktive Rolle armer Menschen in der Verbesserung ihrer Lebens-

bedingungen innerhalb der jeweiligen Umsténde, unter denen sie leben (De Haas, 2007, S. 52-53).
Sie werden also nicht als passive Opfer kapitalistischer Marktkréafte und Ausbeutungsverhéltnis-
se verstanden, sondern als Akteure, die ihre eigenen Interessen verfolgen konnen (De Haan und
Zoomers, 2005, 28ff.). Mit dem Begriff Livelihood wird die Gesamtheit der Fertigkeiten, materi-
ellen und sozialen Ressourcen sowie Aktivitdten zur Sicherung des Lebensunterhalts bezeichnet.
Dazu gehoren etwa die Aktivitdten zur Gewinnung von Einkommen, soziale Institutionen, die
Beziehungen innerhalb eines Haushalts sowie Mechanismen zur Ressourcengewinnung im gesam-
ten Lebenszyklus (De Haas, 2007, S. 52-53). Siehe auch De Haan und Zoomers (2005); De Haan
(2000); Jacobsen (2002).
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sozialer Netzwerke (Pries, 2008, S. 14).

Der verdnderte Blick auf Migration hat Auswirkungen auf zentrale Fragen der alte-
ren Debatten, wie etwa die Bewertung von Riickiiberweisungen und Brain Drain. Die
Beobachtungsperspektive des Haushalts, komplexere Migrationsformen, transnationa-
le Zugehorigkeiten, Netzwerkbildung sowie langfristiges Engagement von Migranten
iiber Grenzen erschweren eine ,Saldierung” der Auswirkungen von Migration auf die
Entwicklung als positiv oder negativ — insbesondere unter Beriicksichtigung langerer
Zeitrdume (De Haas, 2007, S. 55-56).

In den drei genannten Ansétzen bildet Migration eine Moglichkeit, das Haushaltsein-
kommen zu diversifizieren, abzusichern und zu steigern. Migranten werden weniger als
Opfer oder als anonyme Grofe in makrookonomischen Berechnungen, sondern vielmehr
als Akteure in ihrem eigenen Interesse verstanden (Faist, 2008). Migration bildet eine
aktive Strategie der Haushaltssicherung was Stereotypen wie ,Migration als Flucht aus
der Armut“ widerspricht.

Ab 2000 ist auf Grundlage der genannten wissenschaftlichen Diskussionen ein re-
gelrechter Boom der Forschung zu Migration und Entwicklung mit weitgehend opti-
mistischen Grundannahmen in Wissenschaft und Internationalen Organisationen mit
Auswirkungen bis hinein in die Politik und Entwicklungsorganisationen zu beobachten.
Diese Phase ist Thema dieser Arbeit.

Insgesamt lasst sich feststellen, dass Migration starker als Moglichkeit und Tatsache
wahrgenommen wird, die beriicksichtigt werden sollte, wenn individuelle, kollektive
oder staatliche Strategien der Uberlebenssicherung oder der Armutsbekimpfung for-
muliert werden. Neuere Ansétze stiarken die Akteursperspektive — Akteur und Struk-
tur sind gleichermafen relevant (De Haas, 2010, S. 253). Der Determinismus friitherer
Ansitze wird abgelehnt und und fiir eine differenziertere Wahrnehmung des Zusam-
menhangs zwischen Migration und Entwicklung pladiert (ebd., 238ff.). Eine wichtige
Grundannahme ist, dass Migration in grofem Mafstab einfach stattfindet und kaum
zu verhindern ist. Es wird nun stéarker nach den Bedingungen gefragt, unter denen die
angenommenen positiven Effekte zu erzielen und negative moglichst zu verhindern oder
auszugleichen sind.

Das erneuerte Interesse am Nexus von Migration und Entwicklung hat auch zu einer

Vervielfachung wissenschaftlicher Beitrége gefiihrt. Dies zeigt eine eine Suchanfrage in
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Abbildung 4.1.: Migration und Entwicklung in Web of Science
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Quelle: Web of Science, eigene Suchanfrage.

der Datenbank Web of Science. In der statistischen Darstellung der Verdffentlichungen

und Zitationen zum Themenfeld ,Migration und Entwicklung” zeigt sich deutlich die

Dynamik der Debatte seit 2002 (vgl. Abb. 4.1). Insgesamt lésst sich seit 2003 (20 Auf-

siitze) ein stetiger Anstieg der Publikationszahlen auf 122 Aufsétze (2009) feststellen.®’

87

Da Web of Science nur die renommiertesten wissenschaftlichen Zeitschriften beinhaltet, kommt
noch eine viel grofere Zahl an Publikationen in weniger renommierten Zeitschriften, Sammel-
bénden, Working Papers und Biichern hinzu. Der hohe Wert fiir 2002 lésst sich zum Teil damit
erkldren, dass allein 16 der 42 Resultate aus zwei Sonderausgaben zum “Migration Development
Nexus” der Zeitschrift International Migration stammen.

Die Datenbank Web of Science umfasst die renommiertesten Zeitschriften aus den Bereichen
Naturwissenschaften (Science Citation Index), den Sozialwissenschaften (SSCI - Social Sciences
Citation Index) und den Geisteswissenschaften (A&HCI - Arts and Humanities Citation Index).
Die Suche wurde am 20. Januar 2012 durchgefiihrt und umfasste die Jahre 2002-2011 iiber die
Datenbanken SSCI und A&HCI. Die mit dem logischen Operator ODER verkniipften Suchworter
waren: ,, Migration-Development-Nexus“, ,, Migration and Development®, Remittances, codevelop-
ment, codéveloppement, ,Hometown Association”, ,,Circular Migration®, ,,Brain Gain®, , Brain
circulation”, ,, Brain Drain, , Migration Management®. Die Suche wurde noch gefiltert nach fach-
lichen Kategorien von Web of Science. Es wurden die Kategorien Economics, Demography, Plan-
ning Development, Geography, Sociology, Area Studies, Political Science, Anthropology, Public
Environmental Occupational Health, Ethnic Studies und International Relations beriicksichtigt.

Fiir eine @hnliche Vorgehensweise zum Thema von Migrantenorganisationen siehe Schimany
und Schock (2010).
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Entwicklung eines systematischen inhaltlichen Kategoriensystems: In Anleh-
nung an Forster und Stokke (1999, S. 20) kénnen verschiedene Untersuchungsdimen-
sionen von Kohérenz definiert werden, die im Kategoriensystem beriicksichtigt werden.
So sind erstens Strukturen, Strategien und Mechanismen der Politikgestaltung von
Bedeutung fiir die Untersuchung von Kohirenz (institutionell-rechtliche Dimension).®
Zweitens sollten die Ziele von Kohérenz beachtet werden — ,,coherence for what and for
whom? (ebd., S. 20) bzw. die Richtung des Kohérenzanspruchs (Ashoff, 2002) (po-
litische Dimension von Kohérenz). Als dritten Aspekt der Kohérenzforschung heben
Forster und Stokke (1999, S. 20) die Ergebnisse von Politiken heraus. Diese inhaltliche
Dimension betrifft die konkreten politischen Inhalte und Mafnahmen. Dabei wird auch
die Ebene der Implementierung einbezogen, etwa durch die Arbeit der Durchfiihrungs-
organisationen.®

Das auf diesen kohérenztheoretischen Uberlegungen aufbauende Kategoriensystem
gliedert sich in sieben Oberkategorien (A-G). Die institutionell-rechtliche Dimensi-
on von Kohérenz wird mit der Oberkategorie (A) Strukturen der Verkniipfung von
Entwicklungs- und Migrationspolitik abgedeckt. Oberkategorie (B), Politische Ausrich-
tung des Schnittbereichs von Migration und Entwicklung greift die politische Dimension
auf. Fiinf weitere Oberkategorien umfassen die inhaltliche Dimension. Sie entsprechen
den in der Literatur verbreiteten Kategorisierungen des Nexus von Migration und Ent-

wicklung.?® Dies sind (C) (materielle) Riickiiberweisungen von Migranten in ihre Her-

kunftsldnder, (D) Migranten als Entwicklungsakteure, (E) der Umgang mit dem Brain

88 Zur institutionell-rechtlichen Dimension zéhlen die historisch gewachsenen rechtlichen Grundla-

gen fiir das Verhéltnis von Entwicklungs- und Migrationspolitik und darauf aufbauende sekun-
dérrechtliche und administrative Institutionen. Diese bilden strukturelle Gegebenheiten, die die
Kohérenz zwischen Entwicklungs- und Migrationspolitik férdern oder behindern kénnen. Zudem
regeln sie den Zugang von politischen, administrativen und auch nichtstaatlichen Akteuren auf
die Entscheidungen beziiglich der Verkniipfung von Entwicklungs- und Migrationspolitik (z.B.
durch den Zuschnitt bestimmter Ministerien oder interministerieller Strukturen).

8 In einem engen Verstindnis politischer Koh#renz geht es allein um das Zusammenwirken von

Politikfeldern bzw. Politiken. Verbreitet wird sich dem Thema aber auch mit einem weiteren
Verstdndnis von Kohérenz gendhert. So fragen Studien, die kiirzlich durch die Internationale
Organisation fiir Migration (IOM) sowie die OECD verbreitet wurden im Sinne von Kohérenz
zwischen Migration und Entwicklung auch danach, ob der Tatbestand von Migration sowie die
Migranten selbst Beriicksichtigung im staatlichen entwicklungspolitischen Handeln finden (vgl.
OECD, 2007; Naik, Koehler und Laczko, 2008). Diesem weiten Versténdnis schlieft sich die
vorliegende Arbeit an.

9% Siche etwa ABI (2010); BAMF und BMI (2010); Koser (2007); Skeldon (2008); Vollmer und
Warnecke (2011).
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Tabelle 4.2.: Oberkategorien

Strukturen der Verknlpfung von Migrations- und Entwicklungspolitik

Politische Ausrichtung des Schnittbereichs von Migration und Entwicklung

Ruckuberweisungen von Migranten in ihre Herkunftslander

Migranten als Entwicklungsakteure

Umgang mit dem Brain Drain

Entwicklungsimpulse durch Rickkehrmigration

@QMMmMOoO0| | >

Zirkulare Migration

Quelle: Figene Darstellung.

Drain, (F) Entwicklungsimpulse durch Riickkehrmigration (Brain Gain) sowie (G) Zir-

kuldre Migration.

4.1. Oberkategorie A: Strukturen der Verkniipfung

von Migrations- und Entwicklungspolitik

Folgt man der Einschatzung, dass enge Verbindungen zwischen Migration und Ent-
wicklung bestehen, so stellt sich die Frage, welche Strukturen zur politischen Ver-
kniipfung der beiden Politikfelder vorliegen bzw. aufgebaut werden konnten. Dabei
lassen sich vier Varianten des ,Aufeinander-Beziehens” unterscheiden. Erstens wird
aus dem neuen Blickwinkel auf Migration und Entwicklung gefolgert, dass das Thema
der Migration selbst und seine Verbindungen zur Entwicklung stirker in die staatliche
Entwicklungszusammenarbeit einbezogen werden sollte. Neben grundlegenden Verbin-
dungen zwischen Migration und Entwicklung betrifft dies etwa auch die Erweiterung
des Akteursbildes der EZ um Migranten, ihre Organisationen oder ihre Angehorigen
als Empfinger von Riickiiberweisungen.”! Auch die entwicklungspolitische Forschung

miisse, so Thrianhardt (2005, S. 10), Migration stérker beriicksichtigen.” Angesichts

91 De Haas, 2006a, S. 91-94, Nyberg-Sgrensen, Hear und Engberg-Pedersen, 2002, S. 69-70.

92 So kritisiert Bakewell (2008, 2009), der Begriff der Entwicklung sei in der Debatte — wie auch in
der Entwicklungsforschung insgesamt — haufig stark auf Sesshaftigkeit als Norm ausgerichtet. Er
pladiert in diesem Zusammenhang dafiir, ein Entwicklungsmodell anzulegen, welches starker die
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der Komplexitat der Verbindungen zwischen Migration und Entwicklung spricht sich
Skeldon (2008, S. 15) dafiir aus, weniger zu versuchen, durch bestimmte politische
Migrationsregelungen Entwicklungsimpulse zu generieren, als vielmehr Migration als
integralen Bestandteil des Entwicklungsprozesses zu verstehen und auf dieser Grund-
lage entsprechende entwicklungspolitische Maknahmen zu ergreifen.”

Zweitens wird in der Forschung diskutiert, wie die Politik im Schnittbereich von
Entwicklung und Migration so gestaltet werden kann, dass gemeinsame Ziele erreicht
und Widerspriiche vermieden werden koénnten.’* In Bezug auf den Schnittbereich von
Migration und Entwicklung ist dieses Thema insbesondere deswegen relevant, da die
Debatte haufig die Erwartung néhrt, durch eine bestimmte Gestaltung der Migrations-
politik kénnten weitreichende Entwicklungseffekte erzielt werden.”

Drittens konnte die Kohérenz zwischen Migrations- und Entwicklungspolitik dadurch
gesteigert werden, dass Herkunfts- und Ziellinder bei der Regelung von Migration
kooperieren, auf bilateraler, regionaler oder globaler Ebene (Martin, Martin und Weil,
2006, S. 237-244).

Die Notwendigkeit der Schaffung von Global Governance-Strukturen im Bereich der
Migration — vergleichbar mit denen im Bereich des Welthandels — ist ,widely recogni-
zed.“% Allerdings wird nur wenig Aktivitét in dieser Richtung zu erwartet (Angenendt,
2009, S. 51). Vorschlage, wie die Schaffung einer Migrationsorganisation auf UN-Ebene,

die weniger intergouvernementaler Service- und Forschungsdienstleister (wie die beste-

Moglichkeiten der Mobilitdt als Forschungsstand der Migrationsforschung beriicksichtigt.

93 Siehe auch De Haan, 2006b, S. 42-43. ,,[M]igration is both cause and effect of a broader deve-
lopment process (Munck, 2009, S. 11). Skeldon (2008, S. 15) plédiert insbesondere auch dafiir,
interne Migranten, die den Hauptteil der Migranten insgesamt ausmachen, stérker in die Debatte
um Migration und Entwicklung einzubeziehen.

94 Vgl. Hoebink, 2004, S. 184; Ashoff, 2005a, S. 41. Kohérenz ist verbunden mit Zielen der Effekti-
vitét und der Effizienz sowie der Glaubwiirdigkeit der Politik (Ashoff, 2005b). So weist etwa die
OECD darauf hin, dass die Millennium Entwicklungsziele die Mitgliedstaaten der OECD dazu
verpflichten, die Kohérenz ihres politischen Handelns bezogen auf entwicklungspolitische Ziele
zu steigern (OECD, 2005b, S. 17). Grundsétzlich gilt, dass jede Politik ihre eigenen Ziele ver-
folgt, ,die in demokratisch verfassten Gesellschaften Ausdruck politischer Willensbildung unter
Bedingungen konkurrierender Interessen sind“ (Ashoff, 2010, S. 358).

95 Diese Einschitzung wird aber auch als unrealistisch kritisiert, da sie die Komplexitit des Zu-

sammenhangs von Migration und Entwicklung missachte (Siehe etwa: De Haan, 2006b, S. 42-43;
Skeldon, 2008, S. 15). Siehe zur institutionellen Kohérenz in Bezug auf Migration ABI (2010,
S. 10-11).

9% Munck, 2009, S. 12; siehe auch Jacquet (2007, S. 144-145).
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hende IOM) als vielmehr das Pendant zur Welthandelsorganisation im Bereich der
Migration darstellen wiirde, scheitern an den Souveranitdtsanspriichen der National-
staaten (Munck, 2009, S. 12). Auch von einem internationalen Regime im Bereich der
Migration kann — abgesehen von der Fliichtlingsmigration — nur sehr eingeschrankt
gesprochen werden (Rother, 2009a, S. 219). Der Begriff des ,Migration Management
stellt das aktuelle Schlagwort fiir einen umfassenden internationalen Ansatz zum Um-
gang mit Migration dar. Er soll, so seine Befiirworter, allen Beteiligten, insbesondere
Herkunftslandern, Ziellandern und Migranten selbst, gerecht werden. Ziel sei es, Migra-
tionsprozesse stiarker durch Ordnung, Vorhersehbarkeit und Steuerbarkeit zu gestalten
(Geiger und Pécoud, 2010a, S. 2).

Wiéhrend mit dem Konzept des Migrationsmanagement auf der einen Seite ein po-
sitiveres Bild von Migration — weniger als einzudammende Bedrohung denn als sozia-
les Phénomen mit Vor- und Nachteilen — Einzug gehalten hat, werden einige Aspekte
kritisiert. So fithre die bestehende Institutionalisierung von Regelungsinstrumenten ne-
ben dem bestehenden UN-System zu einer Re-Nationalisierung von Migrationspolitik.
Inhaltlich erschienen menschenrechtliche Aspekte als Rhetorik ohne Verbindlichkeit.
Migration werde ,entpolitisiert”, indem Migrationssteuerung als Managementprozess
verstanden wird. Dadurch wiirden aber politische Vorstellungen der Ziellinder von
Migrationsbewegungen eher verdeckt, als dass es zu einem Ausgleich der Interessen
komme. Die konkreten Mafnahmen dienten weitgehend den Ziellindern, welche sie
auch finanzieren. Gleichzeitig werde der Ansatz hochst selektiv umgesetzt, was sei-
ner umfassenden Konzeption widerspricht.”” Daneben wird darauf hingewiesen, dass
die bestehenden Widerspriiche zwischen den Landern durch Druck oder Kompensation
zwar gemildert, aber eben nicht beseitigt werden. Dies stelle ein strukturelles Hindernis

der Funktionsfahigkeit des Konzepts dar (Cyrus, 2011).

97 Cyrus, 2011; Geiger und Pécoud, 2010a. Diese grundlegenden Einschiitzungen zeigen sich etwa

auf EU-Ebene. Es lésst sich ein klarer Fokus auf restriktive Aspekten der Migrationssteuerung
feststellen (Chou, 2006). Die Selektivitdt des Ansatzes zeigt sich an den Inhalten der Mobili-
tatspartnerschaften, die die EU und interessierte Mitgliedstaaten bislang mit vier Ladndern abge-
schlossen haben (s.u.). Sie bilden ein Paket zu dem jeder interessierte Mitgliedstaat sowie die EU
konkrete Aspekte im Tausch gegen die Kooperation der entsprechenden Staaten beitrigt (SVR,
2011a; Parkes, 2009). Ahnliches gilt in Hinblick auf Staaten Mittelosteuropas sowie siidliche An-
rainerstaaten des Mittelmeers, die als Beitrittskandidaten bzw. als Partner der EU im Rahmen
der europaischen Nachbarschaftspolitik durch Druck, Anreize oder Kompensationsleistungen in
die européische Grenzschutzarchitektur einbezogen wurden.
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Viertens besteht, so die verbreitete Ansicht in der Literatur, weiterer Forschungsbe-
darf in Hinblick auf das Zusammenspiel von Migration und Entwicklung.”® Black und
Skeldon (2009) weisen trotz Fortschritten auf einen Mangel an wichtigen statistischen
Daten in Bezug auf Migration und Entwicklung hin. Dies betrifft Daten {iber Migrati-
onsbewegungen (im Unterschied zu bestehenden Migrantenpopulationen), insbesondere
innerhalb und zwischen Entwicklungsldndern sowie geschlechtsspezifische Daten. Es be-
trifft die Frage, unter welchen Bedingungen die (zum Teil nur vermuteten) Potenziale
einer engeren Verbindung auftreten, mit welchen Politiken wirkungsvoll darauf einge-
wirkt werden kénne und wie weit politisches Handeln iiberhaupt reicht, etwa im Bereich
Zirkuldrer Migration (SVR, 2011a, S. 229). Es betrifft aber auch die Forschung tiber

den Nexus von Migration und Entwicklung selbst.%

4.2. Oberkategorie B: Politische Ausrichtung des

Schnittbereichs von Migration und Entwicklung

Kohéarenzstreben zwischen Migrations- und Entwicklungspolitik kann als zweiseitiger
Prozess aufgefasst werden, nach dem sowohl Migrationsfragen in die Entwicklungszu-
sammenarbeit als auch Entwicklungsfragen in die Migrationspolitiken Eingang erhalten
sollten. Jedes beteiligte Ministerium hat seinen eigenen Blickwinkel auf den Schnitt-
bereich von Migration und Entwicklung. Daher ist eine wichtige Frage, mit welcher
inhaltlichen Ausrichtung der Schnittbereich von Migration und Entwicklung politisch
gestaltet wird. Dies wird in der Literatur mit dem Begriff der Richtung der Kohdrenz
ausgedriickt (Ashoff, 2005a, S. 44). Die Arbeit geht von vier grundlegenden Ausrich-
tungen aus, die aber nicht unbedingt in Reinkultur vorliegen miissen (Lavenex und
Kunz, 2008, S. 449).

FErstens kann ein an Grundsétzen der Freiheit orientierter Ansatz der Verkniipfung

98 Im Sinne der Kohirenzforschung basieren diese Vorschlige auf der Beobachtung, dass Inkohirenz

vielfach auf Erkenntnisdefiziten beruht (Ashoff, 2010, S. 363).

99 So mangelt es — um nur zwei Aspekte zu nennen — an einer systematischen Einbeziehung von Mi-

gration in die Forschung zu Entwicklung und Entwicklungszusammenarbeit, aber auch umgekehrt
an einer Klarung des Verstdndnisses von Entwicklung in der Debatte der Migrationsforschung
iiber Migration und Entwicklung (Naerssen, Spaan und Zoomers, 2008b, S. 15-16; Delgado Wise
und Marquez Covarrubias, 2009; De Haan, 2006a; Broring, 2009).
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von Migration und Entwicklung identifiziert werden. Dieser kann zwei Auspriagungen
aufweisen. So gibt es Uberlegungen, die generell auf eine stiirkere Liberalisierung von
Migrationsbewegungen, das heiflt eine Steigerung der Mobilitdt hinauslaufen. In die-
sem Sinne impliziert Freiheit, den Abbau rechtlicher Schranken der Bewegungsfreiheit
iiber nationalstaatliche Grenzen hinweg. Fin anderer Ansatz bezieht sich auf die Wahl-
moglichkeiten der Bevolkerungen in den Herkunftslindern. In diesem Sinne geht es
um den Abbau struktureller Zwénge, etwa, dass sich Menschen aufgrund von Armut
und fehlenden Zukunftsaussichten gezwungen sehen, ihren Wohnort oder ihr Land zu

verlassen (Matsas, 2008a, S. 6).

Zweitens wird ein Rechte-orientierter Ansatz (Rights-based-approach) diskutiert. Ei-
ne Kritik an der wissenschaftlichen und politischen Diskussion iiber den Nexus von Mi-
gration und Entwicklung ist, sie berticksichtige nicht in ausreichendem Mafe das Thema
der Rechte von Migranten (Boehning, 2009). Dabei konnen Rechte sowohl als notwen-
dige Bedingung fiir eine entwicklungsbezogene Wirksamkeit von Migration verstanden
werden (ebd., S. 669-670) also auch als Einschrénkung in dem Sinne, dass die Rechte
der Migranten als zentrale Akteure im Schnittbereich von Migration und Entwicklung,
die Niitzlichkeitsrechnungen bezogen auf die Entwicklungswirkung ihrer Migration be-
grenzen. Lavenex und Kunz (2008, S. 449) identifizieren den Rechte-orientierte Ansatz

insbesondere in Beitrigen von ILO und IOM.1%

Der dritte, der entwicklungsorientierte Ansatz, entspricht im Kern der neuen Ein-
schiatzung von Migration als Entwicklungsressource. Als Begriindung dafiir, Migration
aus dem Blickwinkel der Entwicklung der Herkunftslander zu betrachten, konnen etwa
die einschlégigen internationalen Bekenntnisse der Geberldnder von Entwicklungshilfe
zu entwicklungspolitischer Kohédrenz, etwa in der Millennium Declaration herangezogen
werden (Ashoff, 2007, S. 18-19; UN, 2010).'°! Hinzu kommt die grundsitzliche Recht-

fertigung fiir Kohérenzpolitik aus Griinden von Effektivitdt, Effizienz und Glaubwiir-

100 Fine einschliigige Grundlage des Ansatzes ist die Erklirung der Menschenrechte — nicht nur, aber

auch das in Artikel 13, Absatz 2 kodierte Recht auf Ausreise (Mundt, 2011, S. 202). Diesem
Recht steht freilich — abgesehen von dem Bestimmungen der Genfer Fliichtlingskonvention —
keine Pflicht der einzelnen Staaten gegeniiber, einem Migranten die Einreise zu gewéhren.

Hatte die Millennium Declaration den Aspekt der Migration noch nicht explizit einbezogen, so
umfasste der Monterrey Consensus von 2002 auch Forderungen in Hinblick auf Migration und
Entwicklung, namentlich die Steigerung der Entwicklungswirkung von Riickiiberweisungen.
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digkeit (s.o.).

Viertens wird ein steuerungsorientierter Ansatz identifiziert, der Beitrige der Ent-
wicklungszusammenarbeit zur Migrationssteuerung hervorhebt. Diese konnen darin be-
stehen, dass durch die Entwicklung der Herkunftslénder der Migrationsdruck aus diesen
Staaten sinken kénnte (sog. Root-causes-approach) sowie darin, dass Entwicklungshil-
fe an die Kooperation der Herkunfts- und Transitlander in der Migrationssteuerung
gebunden wird (migrationspolitische Konditionalisierung).

Ausgangspunkt des Root-causes-approach ist die Einschatzung, dass Migration oft-
mals auf das Streben der Migranten nach besseren Lebensbedingungen zuriickzufiihren
ist (im Folgenden nach: De Haas, 2006b). Ziel der Entwicklungspolitik ist die Ver-
besserung der Lebensbedingungen in ihren Partnerlindern. Entsprechend wurde insbe-
sondere seit den 1980er Jahren der Beitrag der Entwicklungspolitik zum Erreichen des
Ziels der Verringerung ungewollter Migration betont.!?? In der politischen Debatte zeigt
sich dieser Zusammenhang unter anderem in der Rechtfertigung von Entwicklungshilfe
(Lachmann, 1999, S. 10).

Allerdings hat nicht erst die neuere Forschung deutlich gemacht, dass diese Einschét-
zung zu kurz greift und hochstens langfristig gilt (ausfithrlich dazu: De Haas, 2006b).
Kurz- und mittelfristig fithrt eine Erhéhung des Entwicklungsniveaus der Herkunfts-
lander aufgrund von Modernisierungsprozessen eher zu einer Steigerung der Auswande-
rung. Aufgrund der Form des Graphen einer Darstellung von Migration in Abhéngigkeit
zum Entwicklungsniveau spricht man vom so genannten , Migration hump*.1%

Neben dem Ansatz, Migrationsprobleme durch Entwicklungszusammenarbeit ,an der
Wurzel”“ zu 16sen, wird Entwicklungszusammenarbeit auch als Baustein in Verhand-
lungspaketen mit migrationspolitischen Aspekten einbezogen oder direkt von einer Ko-
operation im Migrationsbereich abhéngig gemacht (Konditionalisierung). So beinhalten

Abkommen iiber Entwicklungshilfe mit Staaten des globalen Siidens mittlerweile haufig

102" Dies stand in Verbindung mit dem allgemein verbreiteten Gefiihl des Versagens der Migrati-

onssteuerung, das zusammentraf mit einer Entwicklungspolitik, die unter Rechtfertigungsdruck
stand (Nuscheler, 1995, S. 99-101, 263-270).

103 Vgl. Martin und Taylor, 1996, Widgren und Martin, 2002, Der Migration hump wird in der Li-
teratur auch als Reverse u-curve bezeichnet. Grund fiir die steigende Migration bei steigender
Entwicklung sind etwa die Erhohung der Arbeitslosigkeit aufgrund von Rationalisierung in der
Wirtschaft, eine verbesserte Transportinfrastruktur sowie der leichtere Zugang zu migrationsre-
levanten Informationen (De Haas, 2006b, Thranhardt, 2008a, S. 110-112).
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Bestimmungen {iber die Riicknahme von Staatsbiirgern, die sich illegal im Geberland
aufhalten.'® Daneben wurden in den letzten Jahren mit einer Vielzahl von Staaten
Riicknahmeabkommen fiir deren Staatsbiirger oder iiber das entsprechende Land ein-
gereiste Angehorige von Drittstaaten geschlossen. Dabei werden entwicklungspolitische
Leistungen mehr oder weniger explizit als Gegenleistungen fiir die Kooperation im Mi-

grationsbereich einbezogen (vgl. Ellermann, 2008).19

4.3. Oberkategorie C: Riickiiberweisungen von

Migranten in ihre Herkunftslander

Die Hohe der Geldiiberweisungen von Migranten aus Entwicklungsléndern an ihre An-
gehorigen im Herkunftsland gab die Weltbank 2003 mit mehr als dem Doppelten der
offiziellen Entwicklungshilfe an (Ratha, 2003). Diese Veroffentlichung stellte einen wich-
tigen Ausltser oder Katalysator der internationalen Debatte iiber Migration und Ent-
wicklung dar. Dabei hat auch das Thema der Riickiiberweisungen bereits eine lange
Geschichte (siehe oben).1%

Die Weltbank gibt den Gesamtwert der Riickiiberweisungen, die in Entwicklungsléan-
der gesendet wurden, fiir das Jahr 2008 mit 325 Mrd. US-Dollar an. Krisenbedingt sei
der Wert 2009 auf 308 Mrd. US-Dollar eingebrochen, um sich 2010 wieder zu erholen.
Bis zum Jahr 2013 erwartet die Weltbank eine Steigerung auf 404 Mrd. US-Dollar (Ra-
tha, Mohapatra und Silwal, 2011, S. 12). Die Riickiiberweisungen betrugen im Jahr
2008 mehr als das Dreifache der offentlichen Entwicklungshilfe der OECD-Staaten

104" So etwa in Artikel 13 des Abkommens von Cotonou zwischen der EU und den AKP-Staaten (vgl.
Higazi, 2005; Gabas, 2009, S. 284).

Chou (2006) stellt insbesondere auf EU-Ebene einen auf Migrationssteuerung ausgerichteten
Ansatz (Coercive approach) fest. Auch wenn auf EU-Ebene mit dem Gesamtansatz zur Mi-
grationsfrage vorgeblich ein umfassenderer Ansatz (so suggeriert es die englische Betitelung
,, Global approach”) verfolgt werden, stdnden die Ziele der Restriktion im Vordergrund. Die
grofsere Durchsetzungsfahigkeit repressiver gegeniiber anderen Komponenten des Gesamtansat-
zes stellt fir Chou (2009) auch die Begriindung fiir die innenpolitische Ausrichtung der EU-
Mobilitatspartnerschaften dar, die sie auf eine ,, First-mover-advantage der innenpolitischen Ak-
teuren zuriickfiihrt (siehe auch Chou und Gibert, 2010).

106 Die Oberkategorie umfasst individuelle Riickiiberweisungen. Kollektive Riickiiberweisungen im

Rahmen der Arbeit von Migrantenorganisationen werden dagegen mit der Oberkategorie D ,,Mi-
granten als Entwicklungsakteure* kodiert.
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Abbildung 4.2.: Umfang der Riickiiberweisungen im Vergleich zu anderen Kapitalstro-
men in Entwicklungsldander seit 1990
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(OECD, 2009, S. 149). Die wichtigsten Empféngerlinder waren 2010 Indien, China,

Mexiko und die Philippinen.'%”

Riickiiberweisungen gelten als vorhersehbarer und zuverlissiger als auslandische Di-
rektinvestitionen (Foreign direct investment, FDI) und Entwicklungshilfe, die beiden
anderen grofen Quellen von Kapitalzufliissen aus dem Ausland. ,,|T|here is substantial
evidence, that remittances have proved to be an increasingly important, less volatile,
less pro-cyclical, and therefore a more reliable source of foreign currency than other
capital flows for developing countries* (De Haas, 2007, S. 58). Zudem wird Riickiiber-
weisungen im Vergleich zu offentlicher Entwicklungshilfe ein zielgenaueres Erreichen

ihrer Adressaten zugesprochen (Thrénhardt, 2005, S. 6).

107 Ratha, Mohapatra und Silwal, 2011, S. 10. Internationale Statistiken iiber Riickiiberweisungen

weisen erheblich Umgenauigkeiten auf. Zudem beinhalten sie nur diejenigen Uberweisungen, die
iiber offizielle Kanéle (Banken, Geldtransferinstitute) getétigt werden. Die Weltbank schétzt die
Hohe informeller Transfers (als Bargeld beim Reisen bzw. iiber Boten oder durch inoffizielle
Transfersysteme, wie das islamische Hawala-System) auf noch einmal die Hélfte derjenigen tiber
offizielle Kanéle. Ein Teil des Anstiegs der statistisch erfassten Riickiiberweisungen der vergan-
genen Jahre beruht auch auf der Verlagerung von inoffiziellen auf offizielle Kanéle und einer
besseren Datenerfassung (Ambrosius, Fritz und Stiegler, 2008, S. 2). Siehe auch Agunias (2006,
S. 8-9).
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Kapur (2003) stellt in einem héufig zitierten Beitrag die beginnende Euphorie hin-
sichtlich der Riickiiberweisungen in den Zusammenhang des Scheiterns vorheriger Ent-
wicklungsparadigmen. ,,[A]s with the euphoria with private capital flows in the mid-
1990s, the attractiveness of remittances is in part a reaction to previous failed deve-
lopment mantras.“!%8

Zentrale Aspekte in Hinblick auf die Entwicklungswirkung von Riickiiberweisungen
stellen ihre Hohe sowie ihre Verwendung dar. In Hinblick auf die Hohe von Riick-
iiberweisungen wurden insbesondere Transfermethoden und -wege untersucht. Dabei
steht der Aspekt der Uberweisungskosten im Mittelpunkt. Hier werden insbesondere
auch Moglichkeiten fiir staatliches Handeln gesehen. So fithrt mangelnde Konkurrenz
und Transparenz im Markt fiir Riickiiberweisungen zu hohen Gebiihren. Gleichzeitig
unterscheiden sich die Gebiihren je nach Anbieter — z.B. Banken und Geldtransferun-
ternehmen — oft stark voneinander. Gleichgiiltig, in welchem Mafe Riickiiberweisungen
als entwicklungsfordernd bzw. armutslindernd angesehen werden, stellen die Gebiihren
Mittel dar, die den Empfingern nicht zur Verfiigung stehen.

Ein zentraler Forschungsstrang betrifft die Differenzierung zwischen formellen und
informellen Riickiiberweisungen. Informelle Transferwege gelten hiufig als wenig zu-
verlissig und teuer.'” Entsprechend stellt der Zugang von Migranten zu formellen
Finanzdienstleistern sowie die Versorgung mit Uberweisungsdienstleistungen in den
Herkunftslandern einen wichtigen Aspekt dar. Dabei bestehen Verbindungen zur De-
batte um Mikrofinanzdienstleister. Diesen wird eine wichtige Rolle zugesprochen, ins-
besondere in Bezug auf die Versorgung abgelegenerer Gebiete. Die technische Seite der
Uberweisungen ist ein weiteres wichtiges Forschungsthema. So hat der Ausbau mo-
derner Kommunikationsnetze die Einrichtung schneller und im Vergleich zur bankge-
stiitzten Uberweisung kostengiinstiger Transfermoglichkeiten, etwa iiber Mobiltelefone,
ermoglicht.

Hinsichtlich der Verwendung von Riickiiberweisungen wird bereits seit den 1960er

die Frage nach ihrer entwicklungsférderlichen Wirkung diskutiert. So vermuteten Kri-

108 Kapur, 2003, S. 10. ,Remittances strike the right cognitive chords. They fit in with a communi-

tarian, ,third way‘ approach and exemplify the principle of self-help* (ebd., S. 10).

Allerdings ist diese Einschétzung auch umstritten. So wird zumindest einigen der informellen
Uberweisungswegen ein relativ gutes Kostenniveau bescheinigt.
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tiker, sie wiirden von allem fiir den privaten Konsum verwendet. Danach wiirden damit
in erster Linie importierte Konsumgiiter, der Bau von H&ausern, die Riickzahlung von
Schulden sowie Konsumausgaben des Alltags finanziert. Zudem dienten Riickiiberwei-
sungen auch haufig der Finanzierung von Statussymbolen oder kiinftigen Auswande-
rungsprojekten. Tatséchlich getatigte Investitionen bezdgen sich eher auf den Kauf von
Immobilien und Land als auf den Aufbau von produktivem Kapital (De Haas, 2007,
S. 44).

Andere Beitrage weisen dagegen auf investive Nutzungsformen hin sowie auf positi-
ve Entwicklungseffekte auch derjenigen Riickiiberweisungen, die die frithere Forschung
als ,nur konsumtiv betitelt hat. So sei die Differenzierung zwischen konsumtiver und
investiver Nutzung durchaus heikel und beruhe auf einem verengten Verstandnis pro-
duktiver Investitionen (ebd., S. 59). Auf Haushaltsebene sei es schwierig, zwischen
investiver und konsumtiver Nutzung zu unterscheiden, vor allem in den Bereichen Bil-

dung, Gesundheit und Ernihrung.!?

Zudem konnten Ausgaben fiir einheimische Konsumgiiter eine Breitenwirkung auf
Wertschopfung und Arbeitsplitze im Land entfalten (ebd., S. 58-59). Indem viele der
Haushalte in Entwicklungsléandern, die Riickiiberweisungen erhalten, diese zur Befrie-
digung ihrer Grundbediirfnisse einsetzten, verbesserten Riickiiberweisungen die Ver-
sorgung der Bevolkerung. In diesem Sinne lindern Riickiiberweisungen Armut — selbst
wenn sie rein konsumtiv verwendet werden — und leisten durch Diversifizierung einen
Beitrag zur Verringerung von Einkommensunsicherheit (ebd., S. 58). Aufserdem haben
empirische Untersuchung festgestellt, dass solche Haushalte, die Riickiiberweisungen
erhalten eine hohere Investitionsneigung aufweisen, selbst wenn es nicht die Riickiiber-
weisungen sind, die investiert werden und selbst wenn das nicht sofort geschieht (ebd.,
S. 58). Zur Steigerung der Breitenwirkung wird, wie bereits in Hinblick auf die Verbes-
serung der Uberweisungswege, auf die Bedeutung funktionierender Bankensysteme in

den Herkunftslindern und -regionen der Migranten hingewiesen.

Riickiiberweisungen und ihr Beitrag zur Entwicklung sind auch in der aktuellen De-

110 Beispielsweise konnen Ausgaben fiir Bildung, bessere Ernshrung und verbesserte hygienische

Verhéltnisse sich positiv auf die (zukiinftige) Arbeitskraft und damit auf 6konomische Chancen
auswirken — auch wenn sie formal zu den konsumtiven Ausgaben zéhlen“ (Ambrosius, Fritz und
Stiegler, 2008).
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batte nicht unumstritten. Die oben genannten Kritikpunkte tauchen auch dort immer
wieder auf. Weitere Kritik bezieht sich auf die Auswirkungen der Riickberweisungen
auf der Mikroebene der Individuen und Haushalte sowie der Makroebene der Volks-
wirtschaften.

So wird etwa zu Bedenken gegeben, Riickiiberweisungen forderten die Ungleichheit
in den Herkunftslindern der Migranten. Schlietlich empfangen Riickiiberweisungen nur
diejenigen Haushalte, die Mitglieder im Ausland haben (vgl. Agunias, 2006, S. 34-37).
Hinzu komme, dass nicht die &rmsten Bevolkerungsgruppen auswanderten, da es jenen
an den dafiir notwendigen Mitteln fehle (De Haas, 2007, S. 43; Jacquet, 2007, S. 141).
Dem wird jedoch entgegengehalten, dass es mit der Verwendung von Riickiiberwei-
sungen zum Erwerb von Giitern und Dienstleistungen zu Verteilungseffekten komme,
so dass auch die Teile der Bevolkerung, die selbst keine Riickiiberweisungen erhalten,
durch Beschiftigung und Handel vor Ort profitieren (De Haas, 2007, S. 58).

Eine weitere Sorge geht dahin, dass die regelméfsigen Geldiiberweisungen selbst Ab-
héangigkeit erzeugen konnten. So schafften sie Anreize dazu, die Ausbildung sowie vor-
handene Ressourcen auf Auswanderungsprojekte hin auszurichten oder eigene Anstren-
gungen aufgrund der Mittelzufliisse aus dem Ausland einzuschrianken.!*! In verschiede-
nen Studien wurde jedoch gezeigt, dass Haushalte oft nur einen Teil ihrer Einkiinfte aus
Riickiiberweisungen bestreiten (Ambrosius, Fritz und Stiegler, 2008, S. 4). Diese stellen
damit eher eine Strategie der Risikostreuung als der Steigerung von Abhéngigkeit dar.
Zudem weisen Studien darauf hin, dass Riickiiberweisungen zum Teil zu Investitionen
verwendet werden, die die Abhéngigkeit auf lingere Sicht verringern (Agunias, 2006,
S. 34).

Auf volkswirtschaftlicher Ebene tragen Riickiiberweisungen zwar dazu bei, Zahlungs-
bilanzdefizite auszugleichen, die Devisen- und Kreditversorgung von Entwicklungslan-
dern zu erleichtern sowie notwendige Importe zu finanzieren (Ambrosius, Fritz und
Stiegler, 2008, S. 4). Es wird aber auch darauf hingewiesen, dass einige Lénder in iiber-
mé#Rig hohem Mafe von den Uberweisungen der Migranten abhingig sind (Agunias,

2006, S. 31).12 Kritiker weisen auch auf die Gefahr hin, dass mit dem starken Zustrom

111 The authors blame this negative association on the moral hazard problem remittances creates”

(Agunias, 2006, S. 34).

12 So stellen Riickiiberweisungen in drei Staaten (Tadschikistan, Tonga und Moldova) iiber 30 Pro-
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vom Devisen die Gefahr einer Aufwertung der Wahrung des Landes und damit eine

Gefahr fiir die Wettbewerbsfihigkeit der inlindischen Wirtschaft einhergehe.!!?

Auch der Umgang der aktuellen Debatte iiber Riickiiberweisungen erfahrt in der
Literatur Kritik. So werde etwa héaufig nicht beachtet, dass Riickiiberweisungen auch
Kosten — insbesondere diejenigen der vorangegangenen Migrationsbewegung — impli-
zieren. Werden sie isoliert betrachtet mangelt es an der Beriicksichtigung negativer
Effekte, wie des Brain Drain oder sozialer Kosten in der Herkunftsgemeinde. Aufer-
dem werde der Zufluss finanziellen Kapitals in die Herkunftslander der Migranten durch
Riickiiberweisungen als Gegenbewegung zum Abfluss von Humankapital durch die Aus-
wanderung verstanden. Die beiden Kapitalformen seien jedoch nicht austauschbar. So
entsprachen sich Wirtschaftssektoren, Empfangerldnder und -regionen, Bevolkerungs-
gruppen und zeitliche Entwicklung der Fliisse nicht. Dartiber hinaus lasse die Debat-
te um Riickiiberweisungen als Entwicklungsressource zu oft die Einsicht vermissen,
dass es sich dabei um private Mittel handle, die nicht nach Belieben fiir Zwecke na-
tionaler Entwicklung eingeplant werden konnen. Sie konnen also nicht als Ersatz fiir
die real kaum steigende Entwicklungshilfe verstanden werden (Kapur, 2003, S. 13-14).
Schlieflich diirfe die wichtige Rolle von Riickiiberweisungen fiir die Verbesserung der
Lebenssituation vieler Menschen nicht dariiber hinwegtéuschen, dass sie allein nicht
den Schliissel zur Entwicklung der Empféngerlénder darstellt. Dazu miissten struk-
turelle Entwicklungshindernisse beseitigt werden, etwa in Hinblick auf die politische
Situation, entwicklungsférdernde makrodkonomische Politiken, (rechtliche) Unsicher-

heit, Biirokratie, Korruption und Infrastrukturprobleme (De Haas, 2007, S. 59).

zent und in sechs Staaten (Lesoto, Guyana, Libanon, Samoa, Jordanien, Honduras) iiber 20
Prozent des BSP dar (Ratha, Mohapatra und Silwal, 2009, S. 2).

13 Jacquet, 2007, S. 141. Dies wird mit dem Phiinomen der sog. Dutch disease beschrieben (vgl.

Dichtl und Issing, 1993, S. 480). Allerdings ist umstritten, ob dieses Phdnomen, welches urspriing-
lich im Kontext von massiven Aufsenhandelsiiberschiissen in Sektoren mit geringer Beschéftigung
(namensgebend bei den Erdgasfunden in den Niederlanden in den 1960er Jahren) fiir den Fall
der Riickiiberweisungen iiberhaupt zutrifft (Agunias, 2006, S. 37).



4.4. Oberkategorie D: Migranten als Entwicklungsakteure 107

4.4. Oberkategorie D: Migranten als

Entwicklungsakteure

Migranten als Akteure, die individuell oder im Rahmen von Migrantenorganisationen
entwicklungsbezogene Projekte in ihren Herkunftslandern durchfiihren bzw. als Unter-
nehmer oder durch Vernetzung und den Austausch von Wissen Entwicklungswirkungen

hervorrufen, sind ein weiteres zentrales Thema der Forschung.'4

Die Bereiche des Engagements sind vielfiltig (De Haas, 2006a, S. 2). Sie reichen
von Bildung, Gesundheit, Infrastruktur, der Gewdhrung von Mikrokrediten fiir klei-
ne Unternehmen und der Etablierung von Handelsbeziehungen bis hin zur Starkung
von Frauenrechten oder der Ubertragung sog. immaterieller Riickiiberweisungen, das
heikt von Werten, Normen oder Einstellungen. ' Migranten beeinflussen aus der Ferne
oder bei ihrer Riickkehr das gesellschaftliche, politische und kulturelle Leben im Her-
kunftsland.!*® So kénnten sie dazu beitragen, moderne Vorstellungen von Demokratie,
Menschenrechten, Minderheitenschutz und Good Governance zu verbreiten und damit

Aktivitdaten der Entwicklungszusammenarbeit mit dieser Zielrichtung unterstiitzen.

Migranten haben gute Kenntnisse der Bedingungen sowohl im Herkunfts- als auch
im Aufenthaltsland.!'” Dies verschafft ihnen komparative Vorteile verglichen mit klassi-
schen Akteuren der Entwicklungszusammenarbeit, transnationalen Wirtschaftakteuren
oder Akteuren des Austauschs von Wissen und Know how. Durch ihren Standort ,zwi-
schen“ Herkunfts- und Aufenthaltsland bzw. an beiden Orten koénnen sie bestimmte

Aktivitaten besser umsetzen als andere Akteure aus diesen Bereichen.

114 Organisationen, in denen sich Migranten aus dem gleichen Ort bzw. der gleichen Gegend orga-

nisieren, werden in der Literatur hdufig als Home Town Associations bezeichnet.

15 Siehe zu letzterem: Riiland, Kessler und Rother (2009); Levitt (1998); Nyberg-Sgrensen (2004)).
In Bezug auf immaterielle Riickiiberweisungen, die sich auf das politische System beziehen spricht
man auch von politischen Riickiiberweisungen. ,[W]e argue that migrants have the potential to
act as norm entrepreneurs and as agents of democratization* (Riiland, Kessler und Rother, 2009,
S. 161). Siehe auch Musekamp (2011).

16 So weisen etwa Martin, Martin und Weil (2006, S. 4) auf gesteigerte Partizipationsanspriiche

zuriickgekehrter Migranten an ihre Regierungen hin.

U7 Qo stellt Lacroix (2007, S. 18) eine Zugehorigkeit der von ihm untersuchten marokkanischen Mi-

granten und ihren Organisationen zu beiden Kontexten, Herkunfts- und Aufenthaltsland fest
(,double appartenance®). Bertini u.a. (2010, S. 185) sprechen von Coprésence, also der gleichzei-
tigen Anwesenheit in beiden Réumen.
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Daher erscheint es sinnvoll, an diesen bereits bestehenden Aktivitdten und Struk-
turen anzukniipfen und sie zu unterstiitzen. So konnten etwa entwicklungsorientier-
te Migrantenorganisationen und staatliche Entwicklungsagenturen ihre komparativen
Vorteile biindeln (Newland und Patrick, 2004, S. vi). Erstere konnten ihr kulturelles
Wissen tiber die Herkunftsgemeinschaften, einen besseren Zugang zu Akteuren vor Ort,
die Fahigkeit in beiden Kulturen zu arbeiten, das gréfsere Bewusstsein fiir spezifische
Bediirfnisse und Hindernisse sowie ihre langjéhrige Erfahrung im Engagement einbrin-

n.'1® Letztere haben den Vorteil groferer Mittel, technischer Expertise und Profes-

ge
sionalitat, ihrer Glaubwiirdigkeit als Entwicklungsakteure sowie die Féahigkeit, durch
Skaleneffekte Effizienzgewinne zu erreichen (ebd., S. vi). Entsprechend wird in der Li-
teratur insbesondere staatliches Handeln in Hinblick auf die Kofinanzierung von Pro-
jekten genannt sowie zur Verbesserung der Fahigkeiten von Migrantenorganisationen,
entwicklungsbezogene Mafnahmen umzusetzen oder zu planen ( Capacity building). Am
weitesten wiirde in dieser Hinsicht eine umfassende Einbeziehung von Initiativen von
Migrantenorganisationen in gemeinsame regionale oder nationale Entwicklungsstrate-
gien gehen.

Die entwicklungforderliche Wirkung der Aktivitdten von Migranten — in welcher
Form auch immer — stellt in erster Linie das Ergebnis autonomen sozialen Verhal-
tens dar. Daher sind die Rahmenbedingungen im Aufenthalts- und Herkunftsland fiir
entsprechendes Handeln von grofter Bedeutung. Im Aufenthaltsland betrifft dies ins-
besondere Fragen der Mobilitdt und der Integration. Zur Verbesserung der Mobilitét
tragen etwa sichere Aufenthaltstitel, oder die Einbiirgerung bei. So kann die Verbin-
dung zwischen den Gemeinschaften im Herkunftsland und den Migranten erhalten und
gefordert werden (Bertini u.a., 2010, S. 185; Lacroix, 2009a, S. 44). In Hinblick auf
die Integration weisen Bertini u.a. (2010, S. 184) und Lacroix (2009a, S. 44) fiir west-
afrikanische bzw. marokkanische Migranten darauf hin, dass die bessere Integration in
Frankreich ab etwa den 1990er Jahren ermoglicht habe, dass innerhalb der MOs Akteu-
re auftraten, die besser gebildet und professioneller waren und bessere Verbindungen

zum franzosischen Staat hatten.!!?

18 Siehe dazu etwa Martin, Martin und Weil (2006); Metzger, Schiittler und Hunger (2011); Daoud
(2004).

119 Tn diesem Sinne steht die Integration im Aufnahmeland dem Engagement fiir die Entwicklung
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Daneben sind auch Rahmenbedingungen im Herkunftsland als mehr oder weniger
entwicklungsforderlich zu bezeichnen. Dazu gehoren einerseits allgemeine entwicklungs-
fordernde Rahmenbedingungen, wie auch die Moglichkeiten eigenstéandigen Handelns
der Gemeinschaften in den Herkunftslandern einen Einfluss haben. Diese konnen etwa
durch Dezentralisierung zusétzliche Aufgaben und Kompetenzen erhalten, ihre Selbst-
organisation kann mehr oder weniger stark unterstiitzt oder behindert werden (Lacroix,
2005a, S. 97; Bertini u. a., 2010, S. 184). Schlieklich wird darauf hingewiesen, dass die
fiir Entwicklung zustédndigen Akteure in den Herkunftsléndern ,jihre* Diaspora haufig

zunachst gar nicht kennen und keine Verbindungen zu ihr haben.

Es bestehen aber auch kritische Einschétzungen hinsichtlich der Idee, Migranten als
Akteure der EZ wahrzunehmen und Kritik an der optimistischen Debatte dariiber. So
kann das Engagement der Migranten auch eine negative Dimension aufweisen, etwa
indem es zur Verstiarkung von Uneinigkeit oder der Verlangerung von gesellschaftli-
chen Konflikten beitrdagt. So beziehen Biirgerkriegsparteien vielfach finanzielle, mate-
rielle und ideelle Unterstiitzung von Migranten (Newland und Patrick, 2004, Nyberg-
Sgrensen, Van Hear und Engberg-Pedersen, 2002b).120

Ganz praktisch besteht zumindest bei einer starken Unterstiitzung von Aktivitdten
von MOs durch staatliche EZ die Gefahr, dass sich deren Schwerpunkt verlagert von
solchen Landern bzw. Sektoren, die Hilfe benotigen, hin zu solchen, in denen Migran-

tenorganisationen aktiv sind.

Durch die staatliche Anerkennung der Migrantenorganisationen als Akteure der Ent-
wicklung ihrer Herkunftslander wird diesen in gewissem Mafe auch eine Verantwortung
fir die Uberwindung der Unterentwicklung zugewiesen — einer Unterentwicklung, die

aber insbesondere als Ergebnis der Austauschbeziehungen zwischen Nord und Siid be-

des Herkunftslandes nicht entgegen (siehe dazu etwa Tanner, 2005) sondern stiitzt dieses (Bertini
u. a., 2010, S. 188-190).

120 Diasporas, sheltered from the daily consequences of violence, are often more uncompromising

than their counterparts who remain in countries of origin“ (Newland und Patrick, 2004, S. 19).

Auch politische Riickiiberweisungen koénnen positive wie negative Auswirkungen auf die De-
mokratisierung haben (De Haas, 2007, S. 59; Riiland, Kessler und Rother, 2009, S. 169, 177).
Auf negative Auswirkungen weist etwa Portes in Bezug auf die Kinder irreguldrer Einwanderer
in den USA hin. So kénne der prekire Aufenthaltsstatus vieler Einwanderer aus Lateinameri-
ka in den USA zur Ubertragung devianter Lebensstile durch deren zuriickkehrende Kinder ins
Herkunftsland fithren (Portes, 2007, S. 73).
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griffen werden kann.'?! Schlieflich kénnen Projekte und Initiativen von Migrantenorga-
nisationen — wie alle Mafnahmen der EZ — auch misslingen. Diese Tatsache wird in der
Hervorhebung der Moglichkeiten, durch Migration Entwicklung zu befordern, biswei-
len vergessen. Es spricht wenig dafiir, dass Migranten per se die besseren Unternehmer

oder Entwicklungshelfer sind.'??

4.5. Oberkategorie E: Umgang mit dem Brain Drain

Eine alte Debatte und ein klassischer Fall von Inkohérenz zwischen Migrations- und
Entwicklungspolitik ist der sog. Brain Drain durch die Auswanderung gut ausgebil-
deter Menschen.!?® Insgesamt sind nach Schitzungen zwischen 1970 und 1986 ca. 1,2
Millionen hochqualifizierte Arbeitskréfte aus den Entwicklungslindern in die Indus-
trielander abgewandert, was zu einem geschétzten Verlust von 24 Mrd. US-Dollar fiir

erstere gefiihrt hat (Windfuhr, 1998, S. 117).1?* Klingebiel (1994, S. 19) nennt Schét-

121 Gonin und Kotlok, 2009b, S. 29. ,[On| met & distance les migrants en leur assignant un es-

pace, celui du développement de leur village, et en leur interdisant d’autres espaces, ceux de la
citoyenneté dans leur société d’accueil et de 'accumulation dans 1’économie globale (Bayart,
2007).

122 Ein Beispiel ist die Erfahrung hinsichtlich der tiirkischen und kroatischen Arbeitnehmergesell-

schaften der 1970er und 1980er Jahre. So wurden auf Grundlage des Kapitals von Migranten Be-
triebe in den Herkunftslindern gegriindet. Diese so genannten Arbeitnehmergesellschaften wur-
den materiell und durch Beratung von der Bundesrepublik Deutschland geférdert. Bis Ende der
1980er Jahre entstanden in der Tiirkei mehrere hundert kleine bis mittlere Betriebe mit mehr als
15.000 Arbeitsplétzen. Die Ergebnisse der Arbeitnehmergesellschaften waren aber erniichternd.
Nur wenige der Betriebe waren langerfristig erfolgreich, was auf die dramatisch verschlechterte
Wirtschaftlage in der Tiirkei Ende der 1970er Jahre, aber insbesondere auf Managements- und Fi-
nanzierungsprobleme zuriickzufiihren ist (Schmidt-Fink, 2007, S. 252). Am Fall der kroatischen
Gastarbeiter in Deutschland zeigt sich ein weiteres potenzielles Problem. Hier hatte zwar die
Heimatgemeinde der Migranten weitreichende Entscheidungsbefugnisse, welche Projekte durch
die Mittel der Migranten finanziert werden sollten. Dennoch lésst sich auch hier teilweise eine
Verwendung der Mittel feststellen, die eher dem Prestige bestimmter Orte oder Familien oder
auch der Versorgung bestimmter Personengruppen mit Arbeitsplidtzen dienlich war, als einer
nachhaltigen tragfihigen wirtschaftlichen Entwicklung (vgl. Winterhagen, i.E.).

123 Brain Drain und der Umgang mit diesem stand traditionell im Fokus der Beschiftigung der

Entwicklungszusammenarbeit mit dem Thema Migration (Mundt, 2008a; Schibel, 2004). Einen
Uberblick iiber die Debatte liefert Hunger (2003b).

Daneben — weniger bekannt aber regional von groferer Bedeutung — ist der sog. Brawn Drain
(engl. brawn: Muskeln), die Abwanderung der arbeitsfdhigsten Krifte der Landwirtschaft aus
den lindlichen Gebieten in die Industrie bzw. die Stédte (oder auker Landes) (De Haas, 2007,
S. 43).

124 Giche auch: Wissenschaftlicher Beirat (1995, S. 26). ,Von der Abwanderung qualifizierter Men-
schen besonders betroffen erscheint Afrika. Nach Schitzungen der Weltbank haben Mitte der
1990er Jahre alle Lander Afrikas zusammen jéhrlich etwa 23.000 akademisch und beruflich Qua-
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zungen eines durchschnittlichen Verlusts der Herkunftsldnder von 60.000 US-Dollar pro
Auswanderer aufgrund der geleisteten Ausbildungsinvestitionen.

Insbesondere Vertreter eines pessimistischen Verstindnisses des Nexus von Migration
und Entwicklung (s.o.) weisen darauf hin, dass die Abwerbung von Fachkréften einen
massiven Transfer von Ressourcen aus armen in reichere Linder bedeutet.!'? Damit
werde die Unterentwicklung ersterer noch verfestigt.!?® Da insbesondere die gut aus-
gebildeten, jiingeren und risikobereiteren Bevolkerungsgruppen emigrierten, verléren
Herkunftslander nicht nur die Bildungsinvestitionen, die sie vorher in die Ausbildung
der Fachkréafte gesteckt haben, sondern auch gerade diejenigen Menschen, die sie fiir die
eigene Entwicklung brauchen (Nuscheler, 1995, S. 207). ,,[T|hey argue that migration
deprives developing countries of their valuable human and material capital resources,

which are exploited for the benefit of industrialized countries.“?7

Allerdings wird der Brain Drain in jiingerer Zeit weniger problematisch gesehen.
,Akademisch wird dieser Gesinnungswandel etwa durch Thesen vom ,brain gain‘ fiir alle
— Emigrations- und Immigrationslénder, Migranten und Konsumenten in den OECD-
Landern — legitimiert. Dieser Wandel kann teilweise als eine Abkehr von der kritischen
Betrachtung von ,[B|rain [D]rain‘ interpretiert werden* (Faist, 2006, S. 5). So sei es
zu simpel, Wanderungsbewegungen als Nullsummenspiel zu begreifen. Vielmehr profi-
tiere auch das Herkunftsland durch die Riickkehr von Emigranten und Riickfliisse von
Kapital, Erfahrungen und Kontakte.?®

Es besteht mittlerweile eine sehr differenzierte wirtschaftswissenschaftliche Debatte

iiber die Effekte der Abwanderung von qualifizierte Fachkraften aus Entwicklungslan-

lifizierte an die Industrielinder verloren. Dabei handelt es sich zum einen um Akademiker, die
vor allem in Frankreich, Grofbritannien und den USA studiert haben und nach dem Studium
dort bleiben bzw. nach einer zeitweiligen Riickkehr wieder dorthin zuriickkehren. Zum anderen
wandert auch ein Teil beruflich Qualifizierter innerhalb Afrikas von drmeren in prosperierende
Lénder (Korner, 1999, S. 57).

125 Qo wird ,die ,Humankapitalflucht* von vielen Kritikern des globalen Liberalisierungssystems als

[...] skandalose Umkehrung des entwicklungspolitisch notwendigen Technologietransfers von den

reichen Industrielandern in die armen Drittweltlander [gesehen]“ (ebd., S. 55).
126 This out-migration [...] was thought to contribute to even more underdevelopment and increased

migration flows through asymmetric distribution of benefits and resources” (Faist, 2008, S. 16).

127 De Haas, 2007, S. 42. , The dilemma, is that those most likely to be institution-builders are those
most likely to emigrate* (Kapur und McHale, 2005, S. 4).

128 Wiemann, 2000a, S. 13, siche auch: Wiemann, 2001, S. 2; Klingebiel, 1994.
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dern. Wahrend der recht einfache oben beschriebene Zusammenhang des Brain Drain
vor allem aus der neoklassischen 6konomischen Theorie stammt, sehen andere wirt-
schaftswissenschaftliche Ansétze die Abwanderung von Fachkraften weniger kritisch.
Die Hypothese des optimal level of emigration bzw. des beneficial brain drain weist
auf Anpassungseffekte in den Herkunftslindern hin. So wird (vorausgesetzt die Ab-
wanderung ist nicht zu grof) durch die Moglichkeit der Abwanderung die individuelle
Ausbildungsneigung erhoht was letztlich zu einem héheren Ausbildungsniveau insge-
samt fiithre. Daneben konnte dasgeringere Arbeitskréifteangebot durch Lohnsteigerun-

gen auch Wachstum stimulieren.'??

Ankniipfungspunkte fiir staatliches Handeln werden insbesondere in der Verringe-
rung des Umfangs der Anwerbung, im Ersetzen des Verlusts von Fachkréften oder der
Verbesserung der Anpassungsfihigkeit von Entwicklungslindern an den Brain Drain

gesehen. 30

Zur Verringerung schiadlicher Abwerbung werden etwa Verhaltensregeln fiir eine ent-
wicklungsfreundliche Anwerbepolitik der Unternehmen diskutiert. Hier ist etwa der
britische Code of practise fiir die Anwerbung von Fachpersonal im staatlichen Ge-
sundheitswesen zu nennen (Wets, 2004, S. 10). Hans Werner Mundt schétzt aber die
Erfolgsbedingungen, den Brain Drain durch ethische Anwerbeprinzipien effektiv zu

verringern, aber als gering ein.'3!

Auswanderung muss nicht zwangslaufig eine Liicke fehlender Arbeitskréfte in der
heimischen Wirtschaft hinterlassen und zu einem realen Ressourcenverlust fithren. So
bestehe nicht nur unter den niedrig qualifizierten Arbeitskriften vielfach Arbeitslosig-

keit (Klingebiel, 1994, S. 19). Daher wird auch vorgeschlagen, bei der Anwerbung eng

129 Lowell und Findlay, 2001, S. 6-7, Stark und Fan, 2006. Kritisch dazu: Mundt (2011, S. 199-201).

130 Zur Verringerung schidlicher Abwerbung von Arbeitskriiften wurden in der Vergangenheit un-

terschiedliche Mafnahmen diskutiert und auch praktiziert. Das Verbot einer Auswanderung, wie
dies die Staaten des Ostblocks praktizierten, widerspricht Artikel 13 der Allgemeinen Erklarung
der Menschenrechte, der jedem Menschen das Recht gibt, den eigenen Staat zu verlassen. Sie-
he zum Thema Migration und die Allgemeine Erkléarung der Menschenrechte Lange (2008). In
den 1970er Jahren wurde die ,,Abkopplung* der Entwicklungslénder vom globalen Arbeitsmarkt
diskutiert, etwa indem Studiengéinge und -abschliisse inkompatibel mit denjenigen aus Indus-
trielandern gemacht wiirden und vielmehr den konkreten Bediirfnissen der Entwicklungsldnder
angepasst wiirden (Chung, 1977).

131 Tatséchlich sind alle Versuche, die Anwerbung aus Entwicklungslindern mit ethischen Grund-

sitzen zu steuern, weitgehend fehlgeschlagen* (Mundt, 2011, S. 204).
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mit den Herkunftslandern zusammenzuarbeiten, um nur diejenigen Fachkrifte anzu-
werben, die nicht fiir die Entwicklung des Herkunftslandes gebraucht werden.

In Bezug auf die Studierendenmigration aus Entwicklungsldndern wurde lange Zeit
aus entwicklungspolitischen Griinden ein besonderes Augenmerk auf die Riickkehr der
Absolventen in ihr Herkunftsland gelegt. So war Absolventen aus Entwicklungslandern
etwa in Deutschland die Aufnahme einer Beschéftigung bis 2005 in der Regel nicht

132

moglich."?* Das bedeutet allerdings nicht, dass Absolventen tatséchlich immer in ihre

Herkunftsldnder zuriickgekehrt sind. Eine Weiterwanderung in andere Industrielander
lieR sich durch die Pflicht zur Riickkehr schlieflich nicht verhindern.?3

Ein anderer Ansatz zum Umgang mit der Problematik des Brain Drain ist es, ihn
auszugleichen. Einige Vorschldge setzen beim Arbeitskrifteangebot im Herkunftsland
an. So konnte versucht werden, durch Bildungsmafnahmen den Verlust an Wissensres-
sourcen gezielt auszugleichen (Farrant, MacDonald und Sriskandarajah, 2006, S. 8-9).
Auch eine Wiedereingliederung ins Herkunftsland, durch Reintegrationsmafnahmen
sowie Mafnahmen zur Steigerung der Bereitschaft der Absolventen zuriickzukehren,
wird als Ausgleich fiir den Fachkrafteverlust diskutiert (Mundt, 2007, S. 3).

Kompensationszahlungen fiir die Anwerbung von Fachpersonal bilden einen weite-
ren Vorschlag. Hintergrund ist die Tatsache, dass das entsprechende Herkunftsland viel
Geld in die Ausbildung ,seiner Migranten investiert hat. Bereits in den 1970er Jahren
hat der Okonom Bhagwati vorgeschlagen, eine Migrationssteuer zu erheben, mit der
Arbeitsmigranten, die durch ihre Auswanderung gesteigerte Einkiinfte hitten, ihre Her-
kunftsldnder fiir den Verlust an Humankapital entschidigen wiirden (Bhagwati, 1976).
Bislang ist jedoch keine der seit den 1960er Jahren vorgeschlagenen Maknahmen zum

Ersetzen des Verlusts der Herkunftslénder umgesetzt worden (Mundt, 2004b, Abs.3).

132 Die traditionelle deutsche Entwicklungspolitik war mit einer expliziten Nichteinwanderungs-

doktrin verbunden. Fachpersonal aus den Entwicklungslindern sollte ausgebildet werden und
abschliefiend nach der jeweiligen Ausbildung in das jeweilige Land zuriickgehen* (Thrénhardt,
2008a, S. 115).

Die Studienkosten werden statistisch der offiziellen Entwicklungshilfe zugerechnet. Kehrt ein
Absolvent nicht zuriick, bedeutet das nicht allein den Verlust einer gut ausgebildeten Fachkraft
fiir das Herkunftsland — ein Teil der Ausbildungskosten werden dann sogar als Entwicklungshilfe
dargestellt.

133 Ein anderer Versuch, den Spagat zwischen der Unterstiitzung von Entwicklungslindern durch

Hochschulausbildung ihrer Eliten und der Gefahr des Brain Drain zu meistern, besteht darin,
Stipendien nicht im Industrieland, sondern im Herkunfts- bzw. einem Drittland zu vergeben (sog.
Sur-place-Stipendien) (Windfuhr, 1998, S. 118).
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Dazu fehle es insbesondere am politischen Willen angesichts der Tatsache, dass ,die
Migration Hochqualifizierter in vielen Landern ldngst eine Strategie der Eliten gewor-
den ist, sich gegen politische und wirtschaftliche Risiken zu versichern. Forderungen
nach Kompensation an die Aufnahmelénder sind jedenfalls nicht sehr iiberzeugend,
solange die eigenen Hausaufgaben unerledigt bleiben* (Mundt, 2011, S. 203). Insge-
samt erscheint fragwiirdig, ob eine solche internationale Steuer tatsdchlich politisch
und technisch umsetzbar wére (Korner, 1999, S. 62).

Da manche Lander stiarker unter der Abwanderung leiden als andere, besteht ein wei-
terer Ansatzpunkt darin, die Anpassungsfahigkeit der Herkunftslander an den Brain
Drian zu steigern. So gibt es sogar Staaten, die bewusst und gezielt Fachkrifte fiir
ausldndische Arbeitsmérkte ausbilden. Ein Beispiel sind die Philippinen, die zu ei-

nem wichtigen Teil von Auswanderung und den Riickiiberweisungen abhéngen (Rother,

2009a).

4.6. Oberkategorie F: Entwicklungsimpulse durch

Riickkehrmigration

Neben dem Brain Drain als Verlust von Fachkraften bestehen seit langem Untersu-
chungen und Debatten tiber einen moglichen Gewinn an Humankapital (Brain Gain)
aufgrund der Riickkehr von Migranten. Davon kénnten Entwicklungsimpulse ausge-
hen, so dass die Emigration qualifizierter Fachkrifte aus Entwicklungslandern nicht
unbedingt ein dauerhaftes Entwicklungshemmnis darstellt.

Ein mittlerweile recht gut erforschtes Beispiel fiir eine langfristige Umkehr des Brain
Drain ist die indische IT-Industrie. Viele in Indien ausgebildete I'T-Fachkrafte waren
in den 1970er Jahren in die USA ausgewandert. Der IT-Boom im Silicon-Valley ging
zu einem grofsen Teil auf indische, chinesische und taiwanesische Fachkrafte und Un-
ternehmer zurtick, die in den 1970 bis 1990er Jahren eingewandert waren. Der Boom
in der indischen IT-Industrie seit den 1990er Jahren wurde zu einem wesentlichen Teil
durch indische bzw. indischstdmmige Fachkréifte in den USA, ihre Erfahrungen und

Netzwerke sowie Riickwanderer gestiitzt.!34

134 Hunger, 2003a; Hunger, 2008; Wiemann, 2000b. Fiir den Fall Taiwan siehe O’Neil (2003). Das
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Einige Beitrige befassen sich mit der Steigerung der Bereitschaft der Migranten, in
ihr Herkunftsland zuriickzukehren. Dabei wird etwa die Befristung von Aufenthalten
genannt (siche auch Kap. 4.7). Daneben wird insbesondere hervorgehoben, dass per-
sonliche Chancen der Riickkehrer im Herkunftsland fiir die Bereitschaft zur Riickkehr
entscheidend sind. Dies ist insbesondere fiir die &rmsten Lander ein Problem.

Auch in Hinblick auf die Entwicklungswirkung von Riickkehrmigration sind Rahmen-
bedingungen im urspriinglichen Herkunfts- wie auch im bisherigen Aufenthaltsland von
Bedeutung. Im Aufenthaltsland ist es vorteilhaft, wenn Migranten in ihrem erlernten
Beruf arbeiten konnen und Angebote zur Weiterbildung erhalten. Wenn ausléndische
Akademiker in der Landwirtschaft oder Altenpflege arbeiten, kann dies langerfristig zu
einer Entwertung ihres Wissens fithren (Prozesse der Dequalifizierung, , Brain Waste",
Englmann, 2010). Die Anerkennung von Abschliissen und die Lockerung von Arbeits-
marktrestriktionen konnten sich in diesem Zusammenhang vorteilhaft auswirken. Fiir
das Herkunftsland stellt sich in Hinblick auf die Entwicklungswirkung von Migration
die Frage, inwiefern der dortige Arbeitsmarkt Riickkehrer absorbieren kann (Fan und
Stark, 2007).

Da die Verbindung zwischen Migration und Entwicklung lange Zeit aus Sicht des
Brain Drain verstanden wurde, bestanden entwicklungspolitische Gegenmafsnahmen in
erster Linie in Reintegrationsprogrammen (Mundt, 2007, S. 3). Solche Mafnahmen
werden in der Entwicklungs- und Migrationsforschung (wieder) zunehmend diskutiert.
Es kann unterschieden werden zwischen solchen Programmen bzw. Politiken, die primér
der Migrationssteuerung dienen und solchen, die entwicklungspolitische Zielsetzungen
durch die gezielte Férderung von Projekten von Riickkehrern verfolgen.

In der Arbeit werden nur Mafsnahmen mit entwicklungspolitischer Zielsetzung ein-
bezogen. Rein migrationspolitische Riickfithrungsregelungen ohne Bezug zu wirtschaft-

licher Zusammenarbeit und Entwicklung werden ginzlich ausgeklammert.!3® Als Diffe-

Beispiel der indischen IT-Industrie weist eine weitere Parallele zur Entwicklungszusammenarbeit
auf. So war ein Schwerpunkt der deutschen EZ seit den 1970er Jahren die Finanzierung von
Bildungseinrichtungen, darunter insbesondere das Indian Institute of Technologie in Chennai
(Madras). Hier wurde in den 1970er Jahren der Grundstein fiir die Ausbildung von IT-Fachkréften
in Indien gelegt. Viele der IT-Fachkréfte, die spiter in die USA auswanderten, wurden hier
ausgebildet (Hunger, 2008, S. 129). So profitierte zunéchst vor allem die US-Wirtschaft von den
unter anderem mit deutscher Entwicklungshilfe ausgebildeten Fachkréaften.

135 74 wirtschaftlichen Kooperationsangeboten, die von der Kooperationsbereitschaft der Herkunfts-
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renzierungsgrundlage dient dabei auch die Qualitit der Férderung (z.B. die Flankierung
mit Beratung etc.), die Ausrichtung an konkreten Entwicklungsprojekten aber auch der
Kontext der Regelung hinsichtlich ihrer Begriindung sowie institutionellen Zuordnung.
Programme zur entwicklungspolitischen Riickkehrerférderung setzen eher beim indivi-
duellen Migranten und dessen moglichem Beitrag zur wirtschaftlichen Entwicklung des
Herkunftslandes an.36

Vergleicht man den betriebenen Aufwand sowie die finanzielle Ausstattung von Riick-
kehrférderungsmafnahmen zur Migrationssteuerung mit solchen von entwicklungspo-
litischer Zielsetzung, so zeigt sich eine klare Priorisierung zwischen Entwicklungs- und
Migrationspolitik. Das vorrangige Ziel der meisten staatlichen Mafsnahmen in Verbin-
dung mit der Riickkehr von Migranten liegt in der Riickfithrung von Migranten in ihr
Herkunftsland, weniger darin, nachhaltige Entwicklungsfortschritte, etwa durch die Sti-
mulation von Existenzgriindungen zu erzielen (vgl. Weil, 2002). Entsprechend stofsen

solche staatlichen Mafsnahmen auch immer wieder auf Skepsis unter Migrantenvertre-

tern (De Haas, 2006a, S. 19-20), (vgl. ebd., S. 25-31).137

4.7. Oberkategorie G: Zirkulare Migration

Die Forschung zur Zirkuldren Migration kniipft an diejenige zum Brain Drain an. So
hatten einige Forscher bereits in den 1960er und 1970er Jahren der damals géngi-

gen Auffassung des Brain Drain die theoretische Moglichkeit entgegen gestellt, dass

und Transitlander bei der Riickfiihrung irregulérer Einwanderer abhéngig gemacht werden, siehe
Kap. 4.2.

136 Bei der individuellen Riickkehrférderung im Rahmen der Migrationspolitik werden irreguliren
Migranten und abgelehnten Asylbewerber der Riickflug sowie Starthilfen zur Wiedereingliederung
in die Gesellschaft und zum Aufbau einer Existenz, beispielsweise in Form von Zuschiissen zur
Unternehmensgriindung gewéhrt, um sie zur freiwilligen Ausreise zu animieren. Die Tatsache,
dass entwicklungspolitische Zielsetzungen mit diesen Programmen kaum verfolgt werden, zeigt
sich darin, dass fiir das Erreichen von Entwicklungsfortschritten weder die finanzielle Ausstattung
noch die fachliche Begleitung der Vorhaben der Migranten ausreichend sind.

137 Auch das Instrument der individuellen Riickkehrférderung scheint nur begrenzten Erfolg zu ha-

ben. Die Ergebnisse individueller Riickkehrforderungsprogramme waren in der Vergangenheit
ebenfalls eher unbefriedigend, was nicht zuletzt auch an ihrer oft schwachen finanziellen Ausstat-
tung angesichts der Unsicherheit der Existenz im Herkunftsland und der trotz aller Restriktionen
weiterhin bestehenden Moglichkeiten lag, seinen Lebensunterhalt auf legalem oder illegalem We-
ge im Aufenthaltsland zu bestreiten (De Haas, 2006a, S. 67-68). Auflerdem waren die Programme
héufig nicht in entwicklungspolitische Gesamtkonzepte eingebunden.
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die ausgewanderten Fachkréfte eines Tages in ihre Herkunftsldnder zuriickkehren und
letztlich einen Gewinn an Humankapital fiir diese darstellen konnten.3® Heute wird die-
ser Forschungsstrang unter dem Begrift Brain Circulation, Circular Migration, Brain
FExchange oder im deutschen Sprachgebrauch Zirkuldre Migration bearbeitet. Zirkulére
Migration kann analytisch in zwei Dimensionen untersucht werden, derjenigen der Ein-
reise ins Zielland (Inward Mobility) sowie derjenigen der Riickkehr ins Herkunftsland
(Outward Mobility).

Der Begrift Zirkuldre Migration wird unterschiedlich definiert. So werden temporére
oder saisonale Wanderbewegungen zum Teil nicht als Zirkuldre Migration bezeichnet.
Die Arbeit verwendet aber die umfassendere Definition des Begriffs, um Debatte und
Handeln umfassend erfassen zu kénnen.

Eine weitere begriffliche Unschérfe besteht darin, dass mit dem Begriff einerseits ein
Phéanomen, andererseits eine Form der Migrationssteuerung bezeichnet wird. Zirkulare
Migration als Beschreibung eines Phianomens beruht auf der Beobachtung, dass Migra-
tion oft nicht dauerhaft ist. Die Riickkehr von Migranten in ihr Herkunftsland oder eine
Weiterwanderung sind durchaus weit verbreitet. So schliefit sich an einen Aufenthalt
in einem Zielland eine Weiterwanderung an, die moglicherweise erst nach vielen Jahren
wieder ins Herkunftsland fiihrt.

Als Form der Migrationssteuerung wird Zirkuldre Migration insbesondere auf Re-
gierungsebene diskutiert (Schneider und Parusel, 2011, S. 17). Mit dem Konzept der
Zirkuldren Migration soll Migration besser planbar werden. Ein Beispiel fiir diesen An-
satz ist die von Wolfgang Schauble und Nicolas Sarkozy im Oktober 2006 vorgestellte
,Deutsch-Franzosische Initiative fiir eine neue européiische Migrationspolitik” (siehe
Kap. 8.7 und 11.7). ,In diesem Sinne ist die zirkuldre Migration |...| ein Steuerungs-
instrument, mit dem ,Quoten der Arbeitsmigration fiir bestimmte Berufe’ vorgegeben

werden kénnen® (Angenendt, 2007b, S. 2).139

138 Ladame, 1970; Grubel und Scott, 1966; Scott und Grubel, 1969. Siehe dazu Hunger (2003b,
S. 14). Daneben wurden Elemente aus der seit den 1980er Jahren bestehenden Forschung zur
Mobilitéat von Hochqualifizierten im Kontext von Globalisierung und zunehmener internationaler
okonomischer Verflechtung aufgegriffen (ebd., S. 12-14).

Thrénhardt kritisiert diesen Ansatz des Schéuble-Sarkozy-Papiers: ,,[Es| konzipiert |...] die Hin-
und Herwanderung nicht als freie Entscheidung der Betroffenen [...|, sondern als Aufgabe der
Staaten, die dann Hin- und Riickfiihrungen zu organisieren hétten [...]. Die ist eine hypertrophe
Selbstiiberschéitzung der Regelungsapparate, die im Zeitalter der Globalisierung obsolet und nach
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Gemeinsam ist beiden Definitionen, dass in der Debatte um Migration und Entwick-
lung zirkulére internationale Wanderungsbewegungen oft als vorteilhaft dafiir angese-
hen werden, die Bediirfnisse der Herkunftslander, der Ziellinder und der Migranten
miteinander in Einklang zu bringen (Angenendt, 2007b, S. 2). Ersteren ist etwa an ei-
ner Einddmmung des Brain Drain sowie der Steigerung der Riickfliisse von Know-how
(Brain Gain) und der Zufliisse Riickiiberweisungen gelegen.!¥® Durch die Gewihrung
von Zirkulationsmoglichkeiten wiirden insbesondere auch entwicklungsrelevante Riick-
kehrentscheidungen erleichtert, indem Migranten die Moglichkeit einer Wiederkehr ins
Aufenthaltsland hétten (Petek-Salom, 2002; Barou, 2007, S. 10). Daneben konnte Zir-
kulére Migration dazu fiihren, dass Migranten wahrend ihres Aufenthaltes im Aufnah-

meland besser im Herkunftsland investieren konnen (Angenendt, 2007b, S. 2).

Die Ziellander von Migrationsbewegungen haben ein Interesse an der Fachkraftege-
winnung sowie einer moglichst reibungslosen Steuerung der Migration. So erhofft man
sich, dass durch die Gewéhrung von (zirkuldr gestalteten) legalen Zuwanderungsmog-

lichkeiten die Bereitschaft verringert wird, illegale Wege zur Migration zu nutzen.'#!

Ausgehend von dem Verstédndnis Zirkuldrer Migration als Phénomen werden in der
Literatur Mafnahmen diskutiert, die zu einer Steigerung zirkuldrer Migrationsbewe-
gungen die Férderung der Mobilitdt von Migranten ins Zentrum stellen. So kdnnte
Zirkuldre Migration durch migrationsrechtliche Regelungen geférdert werden, indem
Moglichkeiten fiir temporéare Arbeitsmigration ausgebaut und explizit mit der Mog-
lichkeit der Wiedereinreise verbunden wiirden (Faist, 2006, S. 7; Angenendt, 2007b,
S. 3). So wurde gezeigt, dass die Gewahrung von Moglichkeiten zur temporaren Mi-
gration durchaus zu verstarkter Riickkehr von Migranten fiithren kann. Dies entspricht
auch der bekannten Beobachtung, dass gerade der Anwerbestopp von 1973 / 74 dazu

gefiihrt habe, dass die urspriinglich temporér ausgerichtete Migration permanent wur-

allen Erfahrungen auch nicht durchfiihrbar ist. Vielmehr fiithrt gerade die freie Entscheidungs-
moglichkeit dazu, dass viele Migranten zuriickkehren — vor allem dann, wenn sie sicher sind,
wieder kommen zu kénnen“ (Thranhardt, 2007).

140 Es konnte gezeigt werden, dass Migranten, die sich nur fiir kiirzere Zeit oder ggf. mehrfach

im Zielland aufhalten, besonders viele Riickiiberweisungen transferieren. Auch die immateriellen
Riickfliisse sind in diesem Fall hoher (Faist, 2006, S. 7).

141 Angenendt weist allerdings darauf hin, dass dies zwar plausibel, jedoch keineswegs empirisch

nachgewiesen worden sei (Angenendt, 2007b, S. 3).
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de indem die Migranten im Aufnahmeland sesshaft wurden. 42 Thrinhardt plidiert
dafiir, Anreize zur Zirkulation zu setzen, indem geleistete Sozialversicherungsabgaben
ausgezahlt oder -anspriiche auch im Herkunftsland geltend gemacht werden kénnen
(Thrénhardt, 2007).'43

Wiéhrend zwar vielfach davon ausgegangen wird, dass Zirkuldre Migration an sich
bereits das Potenzial hat, entwicklungspolitisch erwiinschte Effekte zu erzielen, wird
auch untersucht, inwiefern staatliches Handeln diese Vorteile verstirken konnte. An-
satzpunkte sind etwa die gezielte Schaffung forderlicher wirtschaftlicher Rahmenbedin-
gungen fiir Entwicklungserfolge in den Herkunftslandern, die Verbesserung der berufli-
chen Moglichkeiten von Migranten im Aufnahmeland, etwa durch die Anerkennung von
Abschliissen sowie die Forderung des Erhalts von Bindungen zum Herkunftsland und
des Aufbaus transnationaler Netzwerken (Hunger, 2003b, S. 15; Weitzenegger, 2008,
S. 3). Daneben wird auch die Schaffung von Programmen vorgeschlagen, die zirkulér
oder temporar angelegte Migrationsmoglichkeiten mit angepassten entwicklungspoliti-
schen Mafnahmen flankieren, um die Wirkung auf die Entwicklung der Herkunftslander
zu steigern (SVR, 2011b).

Insgesamt besteht iiber die oben genannten plausiblen Erwartungen hinaus bislang
jedoch nur wenig gesichertes Wissen iiber die tatsidchliche entwicklungspolitische Wir-
kung Zirkuldrer Migration. So empfielt etwa der SVR (2011a, S. 229), zunéchst Erfah-

rung mit Hilfe kleiner Pilotprogramme zu sammeln.

142 Der signifikante Anstieg der dauerhaft niedergelassenen Immigrantenpopulation nach der Schlie-

fung der Grenzen 1973 /74 ldsst annehmen, dass der Wegfall der Zirkulationsmoglichkeit die
Niederlassung fordert* (Sassen, 1996, S. 161). Siche dazu auch Birsl (2003, S. 133) und Green
(2004, S. 36).

Im Riickblick und angesichts der im Aufnahmeland verbliebenen Gastarbeiterbevolkerung er-
scheint die Aussage, Kurzzeitmigration werde aus verschiedenen Griinden stets permanent, sehr
plausibel. Dies fasst der Spruch des Migrationsforschers Philip Martin zusammen: ,there is
nothing more permanent than temporary migration“ (zit. nach Faist, 2006, S. 7). Allerdings
erscheint dieses Diktum nur begrenzt giiltig. Sogar das ,klassische” Beispiel der Gastarbeiter in
Deutschland hinkt, denn vor dem Anwerbestopp kehrte die Mehrheit von ihnen zuriick (Green,
2004, S. 33).

143 Bei allen wissenschaftlich belegten oder plausiblen Vorteilen von Regelungen, die Zirkuldre Mi-

gration begiinstigen, ist jedoch darauf hinzuweisen, dass es schwierig sein diirfte, solche Regime
auch innerstaatlich durchzusetzen. ,|Es| ist zu beriicksichtigen, dass angesichts der Widerstén-
de in den EU-Léandern auch schon ein geringer Anteil von Migranten, die sesshaft werden, zu
Konflikten um polit-6konomische und kulturelle Konsequenzen fiihrt“ (Faist, 2006, S. 7).
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In Kapitel 4 wurden allgemeine Themenbereiche zur Kohérenz von Migration und
Entwicklung identifiziert und als Oberkategorien beschrieben. In diesem Teil der Un-
tersuchung erfolgt die Darstellung der Vorschldge der einschlégigen 10s, die sich mit
Migration und Entwicklung beschéftigt haben. Dabei wird das Kategoriensystem ver-
feinert und auf konkrete Politikvorschlédge hin fokussiert (Kap. 5). In Kapitel 6 werden
fiinfzehn ausgewahlte Unterkategorien dann spezifiziert, um einen inhaltlichen Mafstab

fiir die Analyse politischen Handelns in den Fallstudien zu entwickeln.

Die internationale Debatte zum Schnittbereich von Migration und Entwick-
lung:  Zunédchst werden die internationale Debatte zur politischen Gestaltung des
Schnittbereichs von Migration und Entwicklung und die einschldgigen Internationalen
Organisationen und Diskussionsgremien zum Thema charakterisiert.

Die Verbindung von Migration und Entwicklung wird nicht erst seit dem Jahr 2000
diskutiert. Im Unterschied zu friiher ist die neuere Debatte inhaltlich dadurch gepragt,
144

dass ihr Fokus stark auf positiven bzw. produktiven Aspekten liegt (De Haas, 2010).

Bei der Verbreitung dieser Debatte spielten insbesondere Internationale Organisationen

144 S0 wird von Triple-win-Losungen gesprochen (fiir Aufnahmeland, Herkunftsland und Migran-

ten) und Migration gar iiberspitzt als bessere Entwicklungszusammenarbeit dargestellt (Hunger,
2008).
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und Diskussionsgremien eine Rolle, in deren Umfeld die Debatte seit Ende der 1990er
Jahre gefiihrt und vorangetrieben wurde.'*® Thre Beitrige sind zum Teil eng an die
wissenschaftliche Forschung angebunden. So besteht ein intensiver Austausch durch
die Einbeziehung von Wissenschaftlern in den Forschungsabteilungen und Beirédten
von 10s und Diskussionsgremien sowie durch Konferenzen und Auftragsarbeiten.

Die Arbeit trifft zur Identifikation der Politikempfehlungen auf internationaler Ebene
eine Auswahl der Internationalen Organisationen / Gremien und ihrer Texte. Grundla-
ge ist die einschlagige wissenschaftliche Literatur iiber die internationale Debatte um
Migration und Entwicklung.}*® Ausgewertet werden Texte der Weltbank, der Weltkom-
mission fiir internationale Migration, des hochrangigen Dialogs der UN {iber Migration
and Development, des Global Forum for Migration and Development (GFMD), des
Entwicklungsprogramms der Vereinten Nationalen (UNDP), der International Orga-
nization for Migration (IOM), der International Labour Organization (ILO), der Or-
ganisation fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (OECD) sowie der
Européischen Kommission.!#” Zur Charakterisierung des Textkorpus der Qualitativen

Inhaltsanalyse wird diese Auswahl im Folgenden dargestellt (Mayring, 2008).148

Weltbank:  Die Erkenntnis der Weltbank des Jahres 2003, dass die Uberweisungen
von Migranten an ihre Familien in Entwicklungslander die offizielle Entwicklungshilfe
um mehr als das Doppelte iibertreffen (Ratha, 2003), gilt vielfach als Katalysator fiir ei-
ne breite Rezeption der Debatte (Mundt, 2008a).'4% Seitdem hat die Weltbank immer
wieder insbesondere auf Riickiiberweisungen hingewiesen. Die Arbeit beriicksichtigt

die genannte Veroffentlichung, die ein Kapitel des Bandes Global Development Finance

145 Wihrend sich die konkrete inhaltliche Ausrichtung der Beitriige unterscheidet (siehe etwa La-

venex und Kunz, 2008), so ist ihnen doch die positive Verkniipfung im Sinne von Triple Win-
Losungen gemeinsam.

146 Dazu gehoren etwa Lavenex und Kunz (ebd.); ABI (2010); Mona, 2008.

147 Mit dem Thema haben sich natiirlich auch andere Internationale Organisationen und Gremien

beschéaftigt, etwa der Internationale Wahrungsfonds und die G8. Die G8 haben etwa auf dem
Wirtschaftsgipfel 2004 auf Sea Island oder bei einem hochrangigen Treffen im deutschen Bundes-
finanzministerium 2007 (BMF, 2007b) das Thema der Riickiiberweisungen behandelt. Auch der
Europarat hat sich dem Thema gewidmet (Taran, 2009).

148 In den meisten Fillen wurde nicht die gesamte Publikation sondern nur einschligige Ausschnitte

bertiicksichtigt. Dies wird aus den Belegen zur Inhaltsanalyse in Kap. 5 und 6 deutlich.

149 Freilich finden sich #hnliche Zahlen auch bereits in fritheren Verdffentlichungen.
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2003 darstellte (Ratha, 2003) sowie die Publikation Global Economic Prospect 2006
(The World Bank, 2006). Aufkerdem werden die Berichte einer Konferenz von Welt-
bank und der britischen Entwicklungsorganisation DFID (The World Bank und DFID,
2003) sowie einer Konferenz von Belgien, IOM, der Weltbank und der Européischen
Kommission (IOM, 2006) herangezogen.

Weltkommission fiir internationale Migration: Im Dezember 2003 wurde durch
eine Gruppe von Staaten und gefordert durch den Generalsekretér der Vereinten Na-
tionen, Kofi Annan, die Weltkommission fiir internationale Migration gegriindet. Thr
Bericht, der das Thema in mehreren Kapiteln thematisiert, férderte die Diskussion
um Migration und Entwicklung in besonderem Mafe und wird in die Arbeit einbe-
zogen (Weltkommission, 2006; Martin und Martin, 2006).1°° Kritik am Bericht der
Weltkommission iibt etwa Bhagwati (2005). So habe die Besetzung der Kommission
durch ,activists, politicians and retired international bureaucrats” einen Mangel an
wissenschaftlicher Expertise und offensichtliche analytische Schwéchen zur Folge ge-
habt. Insbesondere institutionell sei ein Mangel an Visionen festzustellen. So habe es
die Kommission versdumt, die notwendige Schaffung einer eigensténdigen ,World Mi-

gration Organization* auf UN-Ebene anzuregen.'®!

Hochrangiger Dialog iiber Migration und Entwicklung: Auf UN-Ebene wurde
im Rahmen der UN-Generalversammlung am 14. und 15. September 2006 der Hoch-
rangige Dialog iiber Migration und Entwicklung durchgefiithrt (Naujoks, 2006, UN,
2006¢).15% Seine Aufgabe, so die UN-Generalversammlung vom 23. Dezember 2003 sei
,to discuss the multidimensional aspects of international migration and development

in order to identify appropriate ways and means to maximize its development benefits

150 Aufgrund der Vorschlige der Weltkommission fiir internationale Migration wurde Anfang 2006

die so genannte Global Migration Group als iibergreifende Gruppe von internationalen Or-
ganisationen und Institutionen, die sich mit dem Thema Migration beschéftigen, gegriindet
(http://www.globalmigrationgroup.org [23.02.2010]). Badie (2009, S. 25) nennt das Ergebnis die-
ser Gruppenbildung allerdings bescheiden. ,,[L]e groupe constitué est peu structuré, fragmenté
[et] privé de réels pouvoirs.”

151 TOM stellt keine UN-Organisation dar.

Einen Uberblick iiber die wachsende Beschiftigung der verschiedenen UN-Gremien und Konfe-
renzen mit dem Nexus von Migration und Entwicklung seit den 1970er Jahren liefert das UN-
Dokument ,Compendium of Recommendations on International Migration and Development*
(UN, 2006a).
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and minimize its negative impacts* (UN, 2003). Dabei sollte der Hochrangige Dialog
insbesondere Beitrage zum Erreichen der im September 2000 beschlossenen Millennium

Entwicklungsziele identifizieren.!?3

Global Forum for Migration and Development (GFMD): Die Arbeit des Hoch-
rangigen Dialogs sollte auf Vorschlag des UN-Generalsekretér fortgesetzt werden durch
das formal aufserhalb des UN-Rahmens angesiedelte Global Forum for Migration and
Development (GFMD). Teilnehmer des Forums sind Regierungsvertreter, Vertreter in-

ternationaler Organisationen und der Zivilgesellschaft (Matsas, 2008b).154

Die Arbeit stiitzt sich auf die Abschlusserkldarungen der Konferenzen vom Juli 2007
in Belgien (GFMD, 2007), vom Oktober 2008 auf den Philippinen (GFMD, 2008) und
vom November 2009 in Griechenland (GFMD, 2009).1%°

Entwicklungsprogramm der Vereinten Nationen (UNDP): Die Arbeit bertick-
sichtigt die Ausgabe 2009 des jéhrlich erscheinenden Berichts des UNDP {iber die
menschliche Entwicklung, die unter dem Titel ,Migration und menschliche Entwick-
lung“ steht (Kamp, 2009a; UNDP, 2009). Eine zentrale Besonderheit der Beschéfti-
gung des UNDP mit dem Thema liegt in dem Entwicklungsbegriff, den die Organi-
sation anlegt. Dieser beruht auf Arbeiten des Entwicklungsokonomen Amartya Sen.
Seine Grundidee ist, Entwicklung nicht einseitig anhand der wirtschaftlichen Entwick-
lung (z.B. dem Bruttoinlandsprodukt) zu messen, sondern stirker von Bediirfnissen

und Handlungsméglichkeiten der Menschen auszugehen. Einbezogen werden daher et-

153 UN, 2003. Im Jahr 2013 findet erneut ein Hochrangiger Dialog iiber Migration und Entwicklung

der UN statt.

154 Die konkreten Ergebnisse konnen allerdings als durchwachsen angesehen werden. So urteilt Stefan

Rother hinsichtlich des 2. Global Forums auf den Philippinen: ,While ;migration and development*
has been set up as a new Mantra, the political debate has hardly moved beyond stressing the
importance of remittances, with [Civil Society Organizations| often rightfully suspecting that
the talk is in fact about ,migration for development‘ [...] or even worse ,migration instead of
development‘“ (Rother, 2009b, S. 105).

155 Das vierte Treffen fand 2010 in Mexiko, das fiinfte 2011 in der Schweiz statt. Das GFMD hat
sich als zentraler Ort der Debatte iiber Migration und Entwicklung etabliert. Da bereits bis zum
Jahr 2015 Zusagen der ausrichtenden Staaten bestehen, stellt sich die Arbeitsform als stabil dar.
Dies bedeutet aber gleichzeitig, dass globale Aspekte des Themas Migration wohl langerfristig
auferhalb des UN-Systems behandelt werden.
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wa auch Ernihrung, Gesundheit, Bildung und Méglichkeiten der Mitbestimmung.!%

International Organization for Migration (IOM): IOM ist eine zwischenstaatliche
internationale Organisation, die aufterhalb des UN-Rahmens steht. Sie beschéftigt sich
seit langem intensiv mit dem Schnittbereich von Migration und Entwicklung.'®”

Die Arbeit stiitzt sich auf eine Auswahl unter den vielen von IOM herausgegebenen
Publikationen zum Thema. Dabei soll der Schnittbereich von Migration und Entwick-
lung tbergreifend — also nicht in Landerfallstudien — untersucht werden. Neben dem
bereits genannten Konferenzbericht (IOM, 2006) fiel die Auswahl auf drei Publikationen
aus der Forschungsabteilung der Organisation, den World Migration Report 2005 ,Costs
and benefits of International Migration“ (IOM, 2005), die Publikation ,Engaging Dia-
sporas as Development Partners for Home and Destination Countries“ (Ionescu, 2006)
sowie die Publikation ,Migration and Development: Achieving Policy Coherence®.!%®
International Labour Organization (ILO):  Auch ILO kann auf eine langjéhrige
Beschéftigung mit Fragen der Verbindung von Migration und Entwicklung verweisen.
Fiir diese Arbeit werden drei Dokumente herangezogen. Dies sind der Bericht ,Ma-
king the best of Globalisation. Migrant Worker Remittances and Micro-Finance” (ILO,
2000), die ,,Resolution concerning a fair deal for migrant workers in a global economy*,
die im Jahr 2004 von der Internationalen Arbeitskonferenz, dem ,Legislativorgan“ der
ILO angenommen wurde (ILO, 2004) sowie die Publikation ,International Labour Mi-
gration and Development: The ILO Perspective, die im Juni 2007 vom International

Migration Programme des International Labour Office (Internationales Arbeitsamt),

156 Der Entwicklungsbegriff ist die Grundlage fiir den Index menschlicher Entwicklung (Human De-

velopment Index, HDI) des UNDP.

157 So erschienen 2002 zwei Themenhefte der von IOM herausgegebenen Zeitschrift Internatio-

nal Migration, welche sich mit den Verbindungen zwischen Migration und Entwicklung (sog.
Migration-Development Nexzus) beschiiftigen (Nyberg-Sgrensen, Van Hear und Engberg-Pedersen,
2002b). Die Themenhefte waren hervorgegangen aus einem vom dénischen Aufenministerium
in Auftrag gegebenen Forschungsprojekt des Centers for Development Research in Kopenha-
gen. Die Untersuchung diente auch als inhaltlicher Input fiir die Vorbereitung der dénischen
EU-Ratsprisidentschaft in der zweiten Halfte 2002 (Nyberg-Sgrensen, Van Hear und Engberg-
Pedersen, 2002a, S. 1; Pastore, 2003, S. 2-3).

158 Naik, Koehler und Laczko, 2008. Bei all diesen Publikationen gilt seitens IOM die Einschrinkung,
dass die gemachten Aussagen allein diejenigen der Autoren und nicht notwendigerweise diejenigen
der Organisation darstellen. In jedem Fall kénnen die Vorschldge aber als diejenigen betrachtet,
die IOM verbreitet und in die Debatte eingespeist hat.
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der operativen Struktur der ILO herausgegeben wurde (ILO, 2007).

Organisation fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (OECD):

Die OECD hat seit Anfang der 2000er Jahre mit mehreren Publikationen und Kon-
ferenzen zum Thema beigetragen. Bei der OECD befassen sich zwei Abteilungen mit
dem Thema Migration und Entwicklung: das OFECD-Development Centre sowie der
Entwicklungsausschuss (Development Assistance Committee, DAC), welches Migration
seit Mitte der 1990er Jahre in sein Begutachtungsverfahren der Entwicklungszusam-
menarbeit der Mitgliedstaaten aufgenommen hat. Die Arbeit stiitzt sich auf mehrere
Dokumente und Publikationen. Dies sind der Konferenzbericht ,Migration, Remittan-
ces and Development (OECD, 2005a), die Politikanalysen ,Gaining from Migration.
Towards a New Mobility System“ (Dayton-Johnson u. a., 2007) und ,,Policy Coherence
for Development 2007: Migration and Developing Countries* (OECD, 2007) sowie die
Publikation ,International Migration. Die menschliche Seite der Globalisierung® (Kee-

ley, 2010).1%9

Europaische Kommission:  Auch auf EU-Ebene fand das Thema Migration und Ent-

wicklung Aufnahme in einer Vielzahl von Dokumenten, Initiativen und Konferenzen.

Die Arbeit stiitzt sich allein auf Veréffentlichungen der Europiischen Kommission. 6

Von dieser gingen die meisten Initiativen hinsichtlich des Schnittbereichs von Migration

und Entwicklung auf EU-Ebene aus.!®!

159 Bei diesen Publikationen der OECD besteht die gleiche formale Einschriankung, wie bei IOM,
siehe Fn. 158.

160 Selbstverstindlich beschiftigen sich auch anderen EU-Gremien, insbesondere der Rat mit dem

Thema. Hier sind aber die Mitgliedstaaten die zentralen Einflussfaktoren, so dass eine Trennung
zwischen internationaler Debatte einerseits und (weitgehend) nationaler Politik (Debatte und
Handeln) andererseits nicht méglich wére.

Hinsichtlich seiner Publikationen ist insbesondere der vom Européischen Rat am 16. Dezember
2005 beschlossene ,Gesamtansatz zur Migrationsfrage zu nennen (Rat der Européischen Union,
2005), der betont, dass eine gesteuerte Zuwanderung allen Beteiligten zu Gute kommen solle.
Weiterhin sind die von der EU und ihren Mitgliedstaaten mit Herkunftslindern von Migranten
geschlossenen Mobilitdtspartnerschaften sowie verschiedene Richtlinien des Rates (etwa zur sog.
Blue Card) von Bedeutung.

Hinzu kommen Europa-Afrika-Gipfel der Staats- und Regierungschefs zu Migration und Ent-
wicklung (der sog. Rabat-Prozess), etwa in Rabat im Juli 2006, Tripolis im November 2006, Paris
im November 2008 und Dakar im November 2011, auf denen sich die Teilnehmer beider Seiten
des Mittelmeeres mit dem Schnittbereich von Migration und Entwicklung beschéftigten.

161 Zwar ist die Europiische Kommission nicht nur eine Akteurin, die lediglich Vorschlige und Argu-

mente vorbringt, sondern hat auch weitere Befugnisse im européischen Gesetzgebungsverfahren
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Auf EU-Ebene lésst sich die Verbindung von Migration und Entwicklung analytisch
zwei Anséitzen zuordnen, einerseits orientiert am Ziel der Steuerung von Migration,
andererseits an der Nutzung von Migration als Entwicklungsressource (Lavenex und
Kunz, 2008). Beide Ansiitze, die Chou (2006) als Coercive bzw. Comprehensive ap-
proach bezeichnet, spielen auch in aktuellen politischen Initiativen auf EU-Ebene eine
Rolle — in bisweilen wechselnder Stéarke.

Sie lassen sich exemplarisch an zwei in die Arbeit einbezogenen Mitteilungen der
Europaischen Kommission darstellen. Dazu gehort die Mitteilung ,,Einbeziehung von
Migrationsbelangen in die Beziehungen der Européischen Union zu Drittlindern.*!62
Insgesamt steht der erste Teil der Mitteilung zwar unter der allgemeinen Uberschrift
,Migration und Entwicklung” und es werden auch die Themen Brain Drain, Riickiiber-
weisungen und , Mobilitdt von Intelligenz* angesprochen, der Fokus der Mitteilung liegt
aber eindeutig in der Begrenzung und Steuerung von Zuwanderung (ebd., S. 7). Die
Mitteilung der Kommission ,Migration und Entwicklung. Konkrete Leitlinien“!%® be-
ruht dagegen stérker auf einem entwicklungspolitisch orientierten Ansatz der Verkniip-
fung von Migration und Entwicklung. ,,Frst mit der Mitteilung von 2005, so Angenendt
(2008b, S. 55) ,wurden explizit entwicklungsbezogene Argumente aufgenommen.“!64

Die Arbeit beriicksichtigt neben den beiden genannten Dokumenten und dem ge-
nannten Bericht zu der Konferenz, an dem die Kommission beteiligt war, weitere elf
Dokumente. Zu eher steuerungsorientierten Dokumenten gehoren etwa das Griinbuch

KOM (2004) 811), und die Mitteilung KOM (2005) 669,'6> Seit dem Gipfel des Euro-

péaischen Rat von Hampton Court im Oktober 2005 und dem vom Européischen Rat

und der Umsetzung von Mafnahmen und Entscheidungen. Die Arbeit beriicksichtigt jedoch nur
Texte der Europaischen Kommission, die den Charakter von Konzepten oder im weitesten Sinne
politikberatenden Dokumenten haben, insbesondere Mitteilungen.

162 KOM (2002) 703 vom 3.12.2002 (Europiische Kommission, 2002a).
163 KOM (2005) 390 vom 1.9.2005 (Europiische Kommission, 2005b).

164 Die Kommission stellt die Mitteilung auch explizit in den Rahmen derjenigen Instrumente, die

zur Verwirklichung der Millennium Entwicklungsziele in Frage kommen - in Ergdnzung der not-
wendigen und zu steigernden o6ffentlichen Entwicklungshilfe. ,Nach Auffassung der Kommission
kénnten die Entwicklungsziele durch die Verkniipfung von Migration und Entwicklung betracht-
lich vorangebracht werden“ (ebd., S. 2). Damit wurde der Blickwinkel erstmals gedreht — von den
Auswirkungen von Entwicklung auf Migration hin zu denjenigen von Migration auf Entwicklung
(Lavenex und Kunz, 2008, S. 450).

,Griinbuch tber ein EU-Konzept zur Verwaltung der Wirtschaftsmigration vom 11.1.2005 und
yotrategischer Plan zur legalen Zuwanderung® vom 21.12.2005.
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in Briissel im Dezember 2005 beschlossenen Gesamtansatz zu Migration steht die Zu-
sammenarbeit mit Herkunfts- und Transitlindern noch starker im Fokus als vorher. Im
Kontext dieser beiden Gipfel steht die Mitteilung KOM (2005) 621.'6°

Die Implementation des Gesamtansatzes erweist sich jedoch als schwierig (Ange-
nendt und Parkes, 2009, S. 2). Die Européische Kommission hat eine ganze Reihe an
Dokumenten in Hinblick auf den Ansatz vorgelegt. Zu den Dokumenten, die die Arbeit
beriicksichtigt, gehoren die Mitteilung KOM (2006) 26, die Mitteilung KOM (2007)
247 sowie die Mitteilung KOM (2008) 611.167

Als konkrete Form der Migrationssteuerung stehen insbesondere die Zirkuldre Migra-
tion sowie der Abschluss von Mobilitdtspartnerschaften auf der européischen Agenda.
In diesem Zusammenhang steht die Mitteilung KOM (2007) 248.'%® Wihrend dabei die
Intention der Schaffung eines Interessenausgleichs zwischen Herkunfts- und Aufnahme-
landern sowie Migranten zwar stets hervorgehoben wird, ist der Inhalt des Vorschlags
(und erst recht der vier tatsichlich umgesetzten Mobilitatspartnerschaften mit Kap
Verde, Moldova, Georgien und Armenien) eindeutig orientiert am Ziel der Migrations-
steuerung.'%’

Einige der in dieser Arbeit beriicksichtigten Dokumente der Européischen Kommis-
sion sind dagegen stirker entwicklungspolitisch ausgerichtet. Dazu zéhlen etwa die

Mitteilungen KOM (2005) 642 und KOM (2006) 409.' Migrationsfragen spielen auch

166 Priority actions for responding to the challenges of migration® vom 30.11.2005.

167 Thematisches Programm fiir die Zusammenarbeit mit Drittlindern in den Bereichen Migrati-

on und Asyl“vom 25.1.2006, ,,Anwendung des Gesamtansatzes zur Migration auf die &stlichen
und siidostlichen Nachbarregionen der Européischen Union® vom 16.5.2007 und ,,Konsolidierung
des Gesamtansatzes zur Migrationsfrage: fiir mehr Koordinierung, Kohdrenz und Synergie” vom
8.10.2008.

168 Zirkuldire Migration und Mobilitatspartnerschaften zwischen der Européischen Union und Dritt-

staaten” vom 16.5.2007. Mobilitatspartnerschaften sind danach gemeinsame Abkommen der EU
und interessierter Mitgliedstaaten mit einem Drittland. Sie umfassen Themen wie die Steue-
rung der legalen Migration, die Zusammenarbeit bei Grenzschutz und der Bekdmpfung illegaler
Migration sowie die Steigerung der entwicklungsbezogenen Wirkungen von Migration.

169 A closer look at the intended contents of these mobility partnerships confirms the enduring

predominance of migration control elements and the near absence of development goals” (Lavenex
und Kunz, 2008, S. 451). ,In short, the Commission documents [KOM (2007) 247 und KOM
(2007) 248, S.M.] show that, in continuation of earlier activities, the EU and its member states
have more facility in spelling out the necessary contributions of the third countries regarding
migration control than to commit themselves to activities that would be potentially beneficial to
the development of the third country® (ebd., S. 452).

170 Mitteilung der Kommission iiber eine EU-Strategie iiber Mafnahmen zur Bekimpfung des aku-
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in Mitteilungen zur entwicklungspolitischen Kohérenz eine wachsende Rolle. Einschla-
gig sind in diesem Zusammenhang die Mitteilungen KOM (2005) 134 und KOM (2009)
458.17

Verfeinerung des Kategoriensystems: Im Folgenden wendet sich die Arbeit der in-
ternationalen Debatte um den Nexus von Migration und Entwicklung zu. Dabei stiitzt
sich die Darstellung auf 32 einschlédgige Beitrage der genannten Internationalen Orga-
nisationen bzw. Gesprachsforen. Systematischer Zweck dieses Kapitels ist es, konkrete
Untersuchungskategorien fiir die Bearbeitung der Fallstudien zu gewinnen und ent-
sprechende thematische Aspekte zu beschreiben und auszuwéhlen. Inhaltliches Ziel ist
auferdem die Einschétzung der Erwartungen fiir die Hypothesen H1 und H2.

Zunéachst (Kap. 5.1 - 5.7) wird auf Grundlage der in Kapitel 4 entwickelten Oberkate-
gorien das Kategoriensystem verfeinert. Die Politikvorschldge aus der Debatte werden
systematisiert und insgesamt 44 Unterkategorien zu Politikvorschlégen induktiv entwi-
ckelt.17

Am Ende der Darstellung jeder Oberkategorie wird eine Auswahl von Unterkategori-
en getroffen, die in den Landerfallstudien weiter beriicksichtigt werden. Dazu werden die
in Kapitel 3.4 festgelegten Auswahlkriterien angewandt. So sollen alle Oberkategorien
beriicksichtigt werden. Ein Vorschlag muss durch mindestens fiinf IOs oder interna-
tionale Gremien unterstiitzt werden (Reprisentativitdt) und relativ haufig auftauchen
(Hiufigkeit).}™ Vorschlige miissen aukerdem methodisch gut abpriifbar sein. Das heifit,
dass Handeln, welches auf den Nexus von Migration und Entwicklung bezogen ist von

anderem Handeln abgegrenzt werden kann. Schlieklich sollen die drei Bedingungsfak-

ten Fachkraftemangels im Gesundheitswesen der Entwicklungsldnder” vom 12.12.2005 und ,,Bei-
trag zur Position der EU im Rahmen des Hochrangigen Dialogs der Vereinten Nationen iiber
Internationale Migration und Entwicklung“ vom 14.7.2006.

171 Politikkohérenz im Interesse der Entwicklung. Beschleunigung des Prozesses zur Verwirklichung

der Millenniums-Entwicklungsziele* vom 12.4.2005. und ,,Politikkohdrenz im Interesse der Ent-
wicklung — politischer Rahmen fiir ein gemeinsames Konzept der Europiischen Union“ vom
15.9.2009.

172" Die Untersuchung konzentriert sich auf konkrete Vorschlige. Aussagen, die nicht den Charak-

ter eines Vorschlags hatten, wurden allenfalls als Hintergrundinformationen zu einem Vorschlag
beriicksichtigt. Die Gesamtzahl der Zitate betrug 1209 Textstellen.

173 Die relative Hiufigkeit des Vorschlags bezogen auf die entsprechende Oberkategorie muss min-

destens dem Erwartungswert bei einer durchschnittlichen Verteilung der Vorschlége innerhalb
der Oberkategorie entsprechen.
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toren H1, H2 und H6 in ihren unterschiedlichen Ausprédgungen méglichst vollsténdig
abgedeckt werden.!'™ Insgesamt werden fiinfzehn Unterkategorien fiir die weitere Un-
tersuchung ausgewihlt.!™ In Kapitel 6 werden diese dann im Detail dargestellt und
die Wahrscheinlichkeit ihrer Umsetzung auf Grundlage der Hypothesen H1 und H2

eingeschatzt.

5.1. Oberkategorie A: Strukturen der Verkniipfung
von Migrations- und Entwicklungspolitik

Die Oberkategorie ,Strukturen der Verkniipfung von Entwicklungs- und Migrationspoli-
tik* entsprach 17% der Textstellen. In diesen wurde darauf eingegangen, dass Migration
und Entwicklung einander bedingen konnen und es wurden Vorschlidge zu einer besse-
ren Verzahnung der beiden Politikfelder gemacht. Dies entspricht der institutionellen
Dimension von Kohérenz.

Zwei Unterkategorien (Ala und A1b) betreffen Vorschlige zum Umgang der Entwick-
lungszusammenarbeit mit dem Thema Migration. Mit diesen Unterkategorien wurden
22% der Textstellen aus Oberkategorie A bezeichnet. Zwei Unterkategorien (A2a und
A2b) mit zusammen ebenfalls 22% der Textstellen dieser Oberkategorie umfassen Vor-
schldge zur Erhohung von Kohérenz zwischen den beteiligten Politikfeldern. Eine Un-
terkategorie (A3a, 36%) umfasst Vorschlage zur Steigerung von Kohérenz durch die
engere Kooperation zwischen Ziel- und Herkunftslandern von Migrationsbewegungen.
Die Unterkategorie Ada betrifft Vorschlédge zum Informations- und Forschungsbedarf
hinsichtlich Migration und Entwicklung. Sie machen insgesamt 20% der Vorschlage zur

Struktur der Verkniipfung von Migration und Entwicklung aus.

174 Die unterschiedlichen Auspriagungen von H6 werden jeweils bei der Auswahl kurz eingeschétzt.

Zur Einschéatzung von H1 und H2 siehe Kap. 6.

175 Bei acht gewihlten Unterkategorien ist die Umsetzung aufgrund von H1 und H2 unwahrscheinlich.

Sechs davon dienen Zielen der EZ, eine Zielen der Migrationspolitik, bei einer ist die Zielsetzung
unentschieden. Eine Unterkategorie ist in Bezug auf die Umsetzungswahrscheinlichkeit H1 negativ
und H2 positiv eingeschétzt worden und dient Zielen der EZ. Bei drei Unterkategorien ist H1
positiv und H2 negativ, wéhrend sie ebenfalls Zielen der EZ dienen. Drei Unterkategorien weisen
in Hinblick auf H1 und H2 hohe Umsetzungswahrscheinlichkeit auf; davon dienen zwei Zielen
der EZ und eine Zielen der MP. Unterkategorien, die in Bezug auf H1 negativ und H2 positiv
eingeschatzt wurden und umgekehrt, und die Zielen der Migrationspolitik dienen waren nicht
verfiigbar.
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Tabelle 5.1.: Die Unterkategorien der Oberkategorie A

Anzahl | Anteil | Anzahl
gesamt| an OK 10s

Definition

OK A Strukturen der Verkniipfung von Migrations- und Entwicklungspolitik (Institutionelle

Dimension von Kohérenz) (6 Unterkategorien) 225
Vorschldge zur Beriicksichtigung der Migration in der Entwicklungszusammenarbeit (2 o

: 50 22%
Unterkategorien) (A1)
A1a) Bericksichtigung von Migration in der Entwicklungszusammenarbeit 43 19%
A1b) Migration soll nicht als Ersatz fiir Entwicklungsbemiihungen verstanden werden 7 3% 5
Vorschlage zur Kohédrenz als Zusammenwirken auf gemeinsame Ziele hin bzw. als Vermeiden 49 229,
von Widerspriichen zwischen Politikfeldern (2 Unterkategorien) (A2) o
A2a) Starkung regierungsinterner politischer Koordination 49 22%
A2b) Erzielen von Synergieeffekten zwischen den beteiligten Politikfeldern 4 2%
Vorschldge zur Kohédrenz durch die Kooperation zwischen Ziel- und Herkunftsldndern von 80 36%

(]

Migrationsbewegungen (A3)

A3a) Steigerung der Kooperation und des Dialogs zwischen Ziel- und Herkunftsldndern von 80
Migrationsbewegungen

36% 8

Vorschldage zum Informations- und Forschungsbedarf (1 Unterkategorie) (A4) 46 20%

Ad4a) Forschung und Austausch uber die Zusammenhange zwischen Migration und Entwicklung
sowie politische Handlungsmaglichkeiten

Summe 225
Erwartete Haufigkeit (Anzahl gesamt / Anzahl Unterkategorien) 38

46 20% 7

Quelle: Figene Darstellung.

Ala) Beriicksichtigung von Migration in der Entwicklungszusammenarbeit:

Die Migration sowie Migranten selbst als Akteure sollten umfassend in die Entwick-
lungspolitiken (Strategien, Programme, Handeln) integriert werden. Dies schlagen Bei-
trage aller untersuchten I0s und Gremien vor (43 Zitate, 19%). So sollten die Entwick-
lungslédnder etwa Riickiiberweisungen oder ihre Beziehungen zur jeweils eigenen Diaspo-
ra in ihre Entwicklungsstrategien einbeziehen.!'™ Auch die Entwicklungspolitiken der
Geber bzw. die internationalen Entwicklungsstrategien sollten entsprechend angepasst
werden (GFMD, 2008, S. 22), etwa die Millennium Entwicklungsziele (MDGs) und

177

Mafnahmen zu ihrer Umsetzung.'”* Daneben wird vorgeschlagen, die Entwicklungszu-

sammenarbeit solle Entwicklungsldnder darin unterstiitzen, Vorteile aus der Migration

zu maximieren und Nachteile zu minimieren.!”®

176 OECD, 2007, S. 141. Siehe auch GFMD (2007, S. 13); GFMD (2009, S. 18); IOM (2005, S. 268);
Européische Kommission (2008, S. 8); The World Bank und DFID (2003, S. 44) sowie UNDP
(2009, S. vi).

177 Européische Kommission, 2002a, S. 23; IOM, 2005, S. 266. Siehe auch GFMD (2009, S. 35),
Weltkommission (2006, S. 23).

178 OECD, 2007, S. 142-143; siehe auch Europ#ische Kommission (2005b, S. 4); Europiische Kom-
mission (2002a, S. 22); Naik, Koehler und Laczko (2008, S. 96).
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Alb) Migration soll nicht als Ersatz fiir Entwicklungsbemiihungen verstanden
werden:  Einige Vorschlige beruhen auf einer eher skeptischen Einschétzung der
bisherigen Debatte um Migration und Entwicklung. Sieben Zitate (3%) von fiinf 10s
wurden dieser Unterkategorie zugeordnet. Ein Einwand weist darauf hin, dass Migrati-
on nicht als Ersatz fiir Entwicklungsbemiihungen angesehen werden sollte. Entwicklung
beruhe grundsatzlich auf gut fundierter nationaler Wirtschaftspolitik, so die Weltbank
(2006, S. xi). Zudem solle kein zu enger — rein 6konomischer — Entwicklungsbegriff an-
gelegt werden. Vielmehr solle der Aspekt der menschlichen Entwicklung in Diskursen
iiber Migration und Entwicklung gestarkt werden, wie der Abschlussbericht des GFMD
(2009, S. 5) anregt.

A2a) Starkung regierungsinterner politischer Koordination:  Eine Reihe von
Vorschldgen (49 Zitate, 21%, sieben 10s) geht auf die institutionelle Gestaltung des
Schnittfeldes der beiden Politikbereiche ein, mit dem Ziel, die Fahigkeiten der Staa-
ten zur Formulierung und Umsetzung kohirenter Politiken zu stirken.!™ So fordert
die Weltkommission, die ,,Regierungstétigkeit auf nationaler Ebene sollte effektiv unter
allen betroffenen Ministerien koordiniert |...| werden.“!80

Als Mafnahmen werden insbesondere die Verstarkung des Dialogs und der Koope-

8

ration'®! sowie die Einrichtung von Gremien und Mechanismen zur Koordination vor-

geschlagen.!®?

Ein grundsétzlicher Vorschlag ist, Migration und Entwicklung auf Basis
einer grundlegenden politischen Strategie zu verkniipfen.'®3 Eine fiir IOM erstellte Stu-
die weist dabei der Fithrungsfahigkeit und -bereitschaft der Regierungsspitze sowie dem

Engagement der fiir EZ zustédndigen Regierungsmitglieder eine wichtige Rolle zu (Naik,

179 Weltkommission, 2006, S. 66; Naik, Koehler und Laczko, 2008, S. 7.

180 Weltkommission, 2006, S. 66. Siehe auch: GFMD, 2008, S. 21; GFMD (2009, S. 18); OECD (2007,
S. 141); ILO (2004, Nr.10); UN (2006b, Nr.72). Dabei sollten, so ein fiir die OECD verfasster Be-
richt, auch diejenigen Ministerien einbezogen werden, die — obwohl nicht fiir Migration zusténdig
— Aufgaben wahrnehmen, die fiir internationale Migration relevant sind (OECD, 2007, S. 141).

181 UN, 2006b, Nr.72. Siehe auch: OECD (2007, S. 114); Europiische Kommission (2005b, S. 36);
Tonescu (2006, S. 65); GFMD (2009, S. 33).

182 OECD, 2007, S. 146; GFMD, 2007, S. 13; sieche auch Naik, Koehler und Laczko (2008, S. 7);
Weltkommission, 2006, S. 67.

183 Naik, Koehler und Laczko, 2008, S. 23, siehe auch: GFMD (2007, S. 12); GFMD (2009, S. 16).
Allerdings weisen Naik, Koehler und Laczko (2008, S. 23) auch auf die Schwierigkeit hin, eine
solche politische Strategie gegen Widerstédnde umzusetzen.
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Koehler und Laczko, 2008, S. 18).

A2b) Erzielen von Synergieeffekten zwischen den beteiligten Politikfeldern: Es
wird vorgeschlagen, dass sich eine Politik der Verkniipfung von Migration und Entwick-
lung auf deren mdéglichen Synergien beziehen sollte und weniger eine Kompensation der
Verluste aufgrund des einen Politikfeldes durch das andere zum Ziel haben sollte. Dies
wird in vier Zitaten (2%) durch drei Urheber vertreten. Der Vorschlag wird damit
begriindet, dass sich die Vorteile so wechselseitig verstirken konnen.!8*

A3a) Steigerung der Kooperation und des Dialogs zwischen Ziel- und Herkunfts-
landern von Migrationsbewegungen: Einige Vorschlige nehmen darauf Bezug,
Kohéarenz zwischen Migration und Entwicklung solle durch die Kooperation zwischen
Ziel- und Herkunftslindern von Migrationsbewegungen erreicht werden.'®> 80 Zitate
(35%) von acht 10s entsprechen diesem Inhalt.

So wird etwa empfohlen, Ziel- und Herkunftslander von Migrationsbewegungen soll-
ten miteinander in Dialog iiber politische Regelungen treten und starker miteinander
kooperieren.!®¢ Mit bilateralen (GFMD, 2007, S. 6), regionalen bzw. multilateralen®®”
sowie globalen Abkommen werden unterschiedliche Ebenen der Zusammenarbeit vor-
geschlagen (ILO, 2007, Nr.13).

Insgesamt kann zwischen vier Ausrichtungen bzw. Zielsetzungen der Zusammenar-
beit unterschieden werden. Dies sind erstens, die Steuerung der Migration bzw. die
Sicherstellung der Riickkehr der Migranten,'®® zweitens die stirkere Offnung des Ar-

beitsmarktes, insbesondere auch fiir mittel- und niedrig qualifizierte Einwanderer,'®?

184 OECD, 2007, S. 115. Zielkonflikte seien bei der Gestaltung einer entwicklungsfreundlicheren
Migrationspolitik nicht unbedingt zu erwarten, so Naik, Koehler und Laczko (2008, S. 95). Mak-
nahmen zur Steigerung der Entwicklungswirkung von Migration liefen néamlich nicht unbedingt
den migrationspolitischen Interessen der Ziellainder von Migrationsbewegungen zuwider.

185 Weltkommission, 2006, S. 82; Européische Kommission, 2005b, S. 26.
186 Européische Kommission, 2007b, S. 14. siche auch GFMD (2008, S. 14); OECD, 2007, S. 114.

187 Weltkommission, 2006, S. 82; Européische Kommission, 2002a, S. 25. Multilateralen Abkommen
messen von Naik, Koehler und Laczko (2008, S. 87) in einem fiir IOM verfassten Papier zwar
besonders grofse Vorteile fiir die Herkunftslander bei, sie seien aber schwieriger abzuschlieffen.

188 Dabei wird auch die Stirkung von Anreizen zur Riickkehr angesprochen (GFMD, 2007, S. 7).
Die Européische Kommission weist den Herkunftsldndern zudem die Aufgabe zu, Beschéftigungs-
chancen im Lande selbst zu erhéhen (Européische Kommission, 2007b, S. 14).

189 GFMD, 2007, S. 7; Naik, Koehler und Laczko, 2008, S. 33.
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drittens die Entwicklung der Herkunftslinder'® sowie viertens das Wohl der Migran-

ten und der Schutz ihrer Rechte.!?!

A4a) Forschung und Austausch iiber die Zusammenhinge zwischen Migrati-
on und Entwicklung sowie politische Handlungsmdéglichkeiten: 46 Zitate (14%)
sieben verschiedener Urheber betreffen Vorschldge zur systematischen Erforschung der
allgemeinen Verbindungen zwischen Migration und Entwicklung sowie entsprechender
Politiken.'®? Politische Maknahmen in Hinblick auf entwicklungsférdernde Wirkungen
der Migration sollten auf wissenschaftlichen Erkenntnissen beruhen und umsetzbare
Politikvorschldge entwickelt und international ausgetauscht werden. Dazu sollten ge-
eignete Foren geschaffen werden. 19

Auswahl der Unterkategorien fiir die weitere Untersuchung: Insgesamt entspre-
chen vier Unterkategorien den Bedingungen der Représentativitdt (Anzahl der 1Os
mindestens fiinf) und der Héaufigkeit (durchschnittliche Anzahl der Zitate, hier min-
destens 38).

Die Unterkategorie Ala wird ausgewéhlt, da sie einen zentralen Aspekt der Dis-

190 GFMD, 2007, S. 7; UNDP, 2009, S. 121; auch: Europiische Kommission, 2008, S. 5; Naik, Koehler
und Laczko, 2008, S. 9, 87; Européische Kommission, 2007b, S. 14.

191 Joint arrangements between origin and destination countries, particularly for lower-skilled mi-

grants, can help enforce the laws to protect temporary migrants and enhance their contribution
to their families and home communities® (GFMD, 2007, S. 6).

192 Ftwa: Europiische Kommission, 2002a, S. 23. Auch hinsichtlich fast aller weiteren Oberkategorien

wurde auf Informations- und Forschungsbedarf hingewiesen. Hinsichtlich der Riickiberweisungen
wird auf einen Bedarf an verbesserter Statistik und weiterer Forschung etwa in den Bereichen
informeller Finanzstrome, bilateraler Uberweisungskanile, der Motivationen, aus denen heraus
Migranten Mittel iiberweisen sowie der Verwendung der Mittel hingewiesen (Européische Kom-
mission, 2005¢c, S. 16-17). Vorschlige zum Bedarf an Information und weiterer Forschung zu
Migranten als Entwicklungsakteuren betreffen etwa die verschiedenen Migrantencommunities in
den Aufenthaltslandern (Naik, Koehler und Laczko, 2008, S. 66) bzw. die jeweiligen Diasporen
der Herkunftsldnder in aller Welt. Dazu gehort auch die Identifikation von Gespriachspartnern
(Européische Kommission, 2005b, S. 24), der Aufbau von Datenbanken i{iber Fahigkeiten und
Projekte der Migrantenorganisationen (Weltkommission, 2006, S. 28; Européische Kommissi-
on, 2005b, S. 8). Vorschldge zur Verbesserung der Informations- und Forschungslage zum Brain
Drain betreffen die allgemeine Datenlage, die Vergleichbarkeit entsprechender Statistiken sowie
Erkenntnisse iiber die langfristigen Auswirkungen der Abwanderung qualifizierter Arbeitskréfte
der Herkunftsldnder. Vorschldge {iber die Informations- und Forschungslage zu Riickkehr und
Brain Gain sowie zur Zirkuldren Migration betrafen ebenfalls die Statistik und die Erforschung
der langerfristigen Auswirkungen der Riickkehr auf die Entwicklung (UN, 2006b, Nr.99, Nr.254).

193 Buropiische Kommission, 2005b, S. 36. Der Austausch entwicklungsfreundlicher Praxisbeispiele

wurde in Bezug auf alle Oberkategorien empfohlen (zu Riickiiberweisungen etwa: ebd., S. 18).
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kussion — die Nutzbarmachung des Potenzials von Migration in der EZ — abbildet.
Eine Beriicksichtigung von Migration in Entwicklungsstrategien wiirde Zielen der EZ
entsprechen.

Die Unterkategorie A2a wird ebenfalls ausgewihlt, da sie im Sinne der institutionel-
len Kohérenz eine der am weitesten reichenden Méglichkeiten darstellt, Migration und
Entwicklung miteinander zu vereinbaren. Hinsichtlich der Frage, wem die entsprechen-
den Mafsnahmen niitzen wiirden, kann keine Aussage getroffen werden, da die Richtung
solchen Kohirenzstrebens offen bleibt.!%4

Auch A3a ist zentral, insbesondere in Hinblick auf Vorschlége zur Steuerung von
Migration, und wird daher ausgewéhlt. Die Interessenlagen sind bei den einzelnen Vor-
schldgen sehr unterschiedlich verteilt — wobei migrationspolitische Interessen iiberwie-
gen und am differenziertesten ausgearbeitet sind.

A4da wird nicht ausgewahlt. Vorschldge zum Informations- und Forschungsbedarf wer-
den bereits innerhalb der jeweils thematisch passenden Unterkategorie angesprochen.
Mafsnahmen zur allgemeinen Verbesserung von Informationsversorgung und zur For-
schung sind zudem nur schwer zwischen den Léndern vergleichbar und grundsétzlich

in ihrer Giiltigkeit meist international.

5.2. Oberkategorie B: Politische Ausrichtung des
Schnittbereichs von Migration und Entwicklung

Die Richtung der Kohérenz, also die Frage, welcher Politikbereich, bzw. welche grund-
legenden Ziele und Ideen im Falle von Zielkonflikten fiir die Gesamtpolitik ausschlagge-
bend sein sollen (Ashoff, 2010, S. 349) ist Thema von insgesamt fiinf Unterkategorien.

Zwei dieser Unterkategorien (Bla und B1b) lassen sich einem freiheitsorientierten
Ansatz zuordnen. Mit diesen Unterkategorien wurden 18% der Vorschlage dieser Ober-
kategorie bezeichnet. Die Unterkategorie B2a entspricht dem Rechte-orientierten An-
satz, indem sie auf die Achtung von Grund- und Menschenrechten sowie den Prinzipien
Fairness und Gleichbehandlung abhebt (46 Zitate, 28%). Die Unterkategorie B3a (35

Zitate, 21%) bezeichnet den entwicklungsorientierten Ansatz. Die Unterkategorie B4a

194 Siehe dazu Oberkategorie B.
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ist dem steuerungsorientierten Ansatz zuzuordnen (56 Zitate, 34%).1%

Tabelle 5.2.: Die Unterkategorien der Oberkategorie B

Definition Anzahl | Anteil | Anzahl
gesamt| an OK 10s

O.K B P?Iitische Aysrichtung des Sf:hnittbereichs von Migration und Entwicklung (Politische 167

Dimension bzw. Richtung von Kohérenz) (5 Unterkategorien)

Freiheitsorientierter Ansatz (2 Unterkategorien) (B1) 30 18%

B1a) Migration als Wahl und nicht als Zwang 8 5%

B1b) Liberalisierung der Migrationspolitik 22 13% 8

Rechte-orientierter Ansatz (1 Unterkategorie) (B2) 46 28%

B2a) Sicherstellung von Grund- und Menschenrechten, Fairness und Gleichbehandlung 46 28% 9

Entwicklungsorientierter Ansatz (1 Unterkategorien) (B3) 35 21%

B3a) Entwicklungsfreundliche Gestaltung der Migrationspolitik 35 21% 9

Steuerungsorientierter Ansatz (1 Unterkategorie) (B4) 56 34%

B4a) Beitrage der Entwicklungszusammenarbeit zum Erreichen staatlicher Ziele der o

Migrationssteuerung 2L b g

Summe 167

Erwartete Haufigkeit (Anzahl gesamt / Anzahl Unterkategorien) 33

Quelle: Figene Darstellung.

B1la) Migration als Wahl und nicht als Zwang:  Als ganz grundsétzliche Aussage
wurde von verschiedenen Akteuren gedufsert, Migrationsentscheidungen sollten auf frei-
er Wahl, nicht auf 6konomischer Notwendigkeit oder anders geartetem Zwang beruhen.
Dieser Unterkategorie wurden 8 Zitate (5% in Oberkategorie B) von fiinf unterschied-
lichen I0s und Gremien zugeordnet. So betont die Weltkommission fiir internationale
Migration: ,Frauen, Manner und Kinder |[...] sollten nur auf Grund ihrer freien Wahl

und persoénlichen Entscheidung abwandern und nicht, weil sie dazu gezwungen sind.*!%6

B1b) Liberalisierung der Migrationspolitik:  Verbreitet wurde auch gefordert,
die Ziellander von Migrationsbewegungen sollten sich von der bestehenden restrikti-
ven Einwanderungspolitik abwenden und legal einreisenden Arbeitsmigranten echte

Migrations- und Mobilitdtsoptionen bieten (Européische Kommission, 2009, S. 10).

195 Der steuerungsorientierte Ansatz dominierte die Debatte in den 1990er Jahren hinsichtlich des
Schnittbereichs von Migration und Entwicklung. Vorschlige, wie die EZ Beitrdge zum Erreichen
von staatlichen Zielen der Migrationssteuerung leisten konnte, finden sich weiterhin auch in der
aktuellen Debatte.

196 Weltkommission, 2006, S. 4. Ahnlich das Global Forum for Migration and Development 2007:
,Create the environment enabling international migration to occur by choice rather than out
of necessity” (GFMD, 2007, S. 16). Entsprechende Aussagen finden sich auch bei ILO (ILO,
2007, S. 16), der Européischen Kommission (Européische Kommission, 2006a, S. 9) und dem UN
High-Level-Dialogue (UN, 2006b, Nr.82).
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Diese Unterkategorie machte 13% der Vorschlage aus (22 Zitate) und wurde von sieben
I0s / Gremien vertreten.

Fiir eine eine solche Liberalisierung werden nicht nur grundséitzliche Erwagungen,
sondern auch entwicklungsbezogene Argumente, etwa die Erwartung steigender Riick-
iberweisungen angefiihrt (Ratha, 2003, S. 158). Die OECD-Publikation OECD (2007,
S. 125) nennt in dieser Hinsicht insbesondere niedrig qualifizierte Arbeitskrifte.'”

Neben Vorschlégen zur Liberalisierung des Zugangs zu den Ziellandern von Migration

wird auch die Erleichterung der Zirkulation von Migranten befiirwortet.%®

B2a) Sicherstellung von Grund- und Menschenrechten, Fairness und Gleichbe-
handlung:  Ein Rechte-orientierter Ansatz beruht auf der Forderung, Grund- und
Menschenrechte sowie die Grundsétze der Gleichberechtigung und Fairness bei der Ge-
staltung von Politiken im Bereich von Migration und Entwicklung zur Basis politischen
Handelns zu machen.'®® AuRerdem sollten Migranten vor Ausbeutung geschiitzt und
ihre Verwundbarkeit verringert werden.??’ Diese Aussagen werden in Texten aller Or-

ganisationen und Gremien vertreten (46 Textstellen, 28%).

B3a) Entwicklungsfreundliche Gestaltung der Migrationspolitik:  Eine verbreite-
te Forderung in der Debatte ist die Verfolgung solcher Ansétze, durch die die positiven

Auswirkungen der Migration fiir die Entwicklung der Herkunftslinder maximiert und

197 Siehe auch Unterkategorie B3a. Als Bestandteile einer Liberalisierung der Einwanderungspolitik

werden etwa genannt, ein effizientes Auswahlsystem fiir legale Arbeitsmigration zu entwickeln
(Naik, Koehler und Laczko, 2008, S. 50) sowie die Anerkennung von Qualifikationen und die
Zulassung zu Berufen zu vereinfachen. Allerdings wird auch darauf hingewiesen, es gebe keine
einzelne Politik, die fiir alle Gegebenheiten sinnvoll sei. Daher miissten differenzierte Losungen
gefunden werden (OECD, 2007, S. 125).

198 Dazu gehoren etwa die Gewihrung doppelter Staatsangehorigkeit, die Erleichterung wiederholba-

rer temporérer Aufenthalte, z.B. durch mehrfach giiltige Visa, der Erhalt des Aufenthaltsstatus
von Migranten, die kurzzeitig aus entwicklungspolitischen Griinden in ihr Herkunftsland zuriick-
kehren (OQutward Mobility) oder die bessere Transferierbarkeit von Rentenanspriichen bei einer
Riickkehr ins Herkunftsland. Dabei sollten Herkunfts- und Aufnahmelénder von Migranten zu-
sammenarbeiten (The World Bank, 2006, S. xv). Siehe dazu auch die Oberkategorien D und
G.

199 “Existing international human and labor rights instruments are the backdrop for the debate on

migration and development” (GFMD, 2007, S. 15).

200 L0, 2007, Nr.17. Siehe auch: Weltkommission, 2006, S. 66-67; ILO (2007, S. 18); IOM (2005,
S. 267); Européische Kommission (2005a, S. 20); UN (2006b, Nr.71); UNDP, 2009, S. 125-128.
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ihre negativen Konsequenzen minimiert werden (entwicklungsorientierter Ansatz).?0!

Diese Unterkategorie trat bei allen I0s und Gremien auf und machte 21% (35 Zitate)
der Vorschlage zur inhaltlichen Ausrichtung des Schnittbereichs von Migrations- und
Entwicklungspolitik aus.

Dazu sei, so einige Zitate, insbesondere eine Veranderung der Rahmenbedingungen
der Migration notwendig. Entsprechend solle die Migrationspolitik der Ziellinder von
Migrationsbewegungen entwicklungsfreundlicher gestaltet, bzw. aus dem Blickwinkel

der Entwicklung betrachtet werden.2?

B4a) Beitrage der Entwicklungszusammenarbeit zum Erreichen staatlicher Zie-
len der Migrationssteuerung: Diese Unterkategorie bezeichnet Vorschlige, die dar-
auf abzielen, wie Entwicklungszusammenarbeit zur Bewéltigung von Aufgaben der Mi-
grationssteuerung beitragen kénne.?’® Diese Unterkategorie macht mit 56 Zitaten 34%
der Vorschldge zur inhaltlichen Ausrichtung des Schnittbereichs von Migration und
Entwicklung aus.

Dazu gehoren Vorschliage, die die Bekimpfung von Migrationsursachen durch Mafs-
nahmen der Entwicklungszusammenarbeit zum Inhalt haben. So weist die Européische
Kommission darauf hin, das langfristige Ziel in Hinblick auf die Migration sollte ,in
der Bekimpfung der wichtigsten Migrationsursachen bestehen.“?** Auch die entwick-
lungsférderlichen Auswirkungen der Migration selbst werden als Faktoren zur Senkung
des Migrationsdrucks genannt. Entsprechende Mafsnahmen dienten mittelfristig auch

der Verhiitung massiver Migrationsstrome.?”® Einige Beitriige schlagen vor, EZ stirker

201 Weltkommission, 2006, S. 23. Siehe auch: Weltkommission (ebd., S. 80); OECD (2007, S. 122);
The World Bank (2006, S. xi), UNDP (2009, S. 128-131).

202 OECD, 2007, S. 121. Der Abschlussbericht des dritten Global Forums for Migration and Develop-
ment benennt als ein zentrales Ziel der Veranstaltung, ,to create conceptual and structural links
between migration and the achievement of the Millennium Development Goals* (GFMD, 2009,
S. 5). Siehe auch: OECD (2007, S. 13); IOM (2005, S. 268); Européische Kommission (2005b,
S. 26).

203 So beklagt die Weltkommission (2006, S. 2), ,[w]ichtige Entscheidungen, die in Bereichen wie

Entwicklung, Handel, internationale Finanzpolitik und Arbeitsmarkt getroffen werden, wiijrden

selten hinsichtlich ihrer Auswirkungen auf die internationale Migration {iberpriift.”
204 Furopiische Kommission, 2002a, S. 5, siehe auch Europiische Kommission (ebd., S. 7, 22); Euro-

péische Kommission (2005e, S. 6); Européische Kommission (2008, S. 10); GFMD (2007, S. 16).
205 Naik, Koehler und Laczko, 2008, S. 84; GFMD, 2009, S. 22; UN, 2006b, Nr.225.
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auf migrationspolitisch relevante Lander und Sektoren auszurichten. Dies betrifft et-
wa die Bereiche Armutsbekdmpfung und Befriedigung menschlicher Grundbediirfnisse,
Schaffung von Arbeitsplitzen sowie landliche Entwicklung.?’® Daneben kénne die EZ
Beitrige zur Bekimpfung von Ursachen erzwungener Migration leisten.2?

Neben der Milderung des Migrationsdrucks durch Mafnahmen der EZ wird auch ei-
ne migrationspolitische Konditionalisierung von Entwicklungshilfe vorgeschlagen. Ent-
sprechend wiirden Leistungen der Entwicklungszusammenarbeit an Herkunfts- oder
Transitlinder von Migrationsbewegungen als Anreiz zur Kooperation in der Migrati-

onssteuerung verwendet (Konditionalisierung).2%®

Auswahl der Unterkategorien fiir die weitere Untersuchung: Drei Unterkatego-
rien erfiillen die Bedingungen der Représentativitidt (Anzahl der IOs mindestens fiinf)
und der Haufigkeit (durchschnittliche Anzahl der Zitate, hier mindestens 28). Diese
drei Unterkategorien, B2a, B3a und B4a, werden ausgewéhlt. Damit sind auch drei der
vier grundlegenden Ausrichtungen der Politik im Schnittbereich von Migration und
Entwicklung abgedeckt.

Unterkategorie B2a bildet eine wichtige, hinsichtlich der Euphorie iiber Synergien
durchaus skeptische Debatte zum Nexus von Migration und Entwicklung ab (Rights-
based-approach). Alle Vorschliage dieser Unterkategorie entsprechen eher Zielen der Ent-
wicklungszusammenarbeit als der Migrationspolitik.

Die Unterkategorie B3a umfasst ganz zentrale Vorschlédge zum Nexus von Migration
und Entwicklung. Alle Vorschldge zu einer entwicklungsfreundlichen Gestaltung der
Migrationspolitik entsprechen Zielsetzungen der EZ.

Unterkategorie B4da nimmt die in den 1990er Jahren intensiv gefiihrte Diskussion um

206 Europaische Kommission, 2002a, S. 22-24; ILO, 2004, Nr.9, 16, 17; GFMD, 2009, S. 22-23; UN,
2006b, S. 223; GFMD, 2007, S. 16; ILO, 2007, S. 16; IOM, 2006, S. 22; Européaische Kommission,
2008, S. 8, 10; OECD, 2007, S. 143.

207 Dazu gehoren etwa entwicklungspolitische Mafinahmen zur Konfliktprévention, der Friedenssi-

cherung sowie der Verbreitung von Menschenrechten, Demokratie und Good Governance (Euro-
paische Kommission, 2002a, S. 24; GFMD, 2007, S. 16; Européische Kommission, 2008, S. 10;
OECD, 2007, S. 143).

208 Qo wird etwa darauf hingewiesen, Herkunftslinder kénnten nur dann zur Kooperation bewegt

werden — etwa in Bezug auf den Abschluss von Riickiibernahmeabkommen — wenn ihnen ent-
wicklungspolitische Unterstiitzung als Anreiz angeboten werde (Européische Kommission, 2002a,
S. 5).



142 5. Verfeinerung des Kategoriensystems: Die Vorschlédge der internationalen Debatte

Ursachenbekémpfung und migrationspolitische Konditionalisierung von Entwicklungs-
hilfe auf. Die vorgeschlagenen Mafknahmen kommen der Migrationssteuerung entgegen,
wobei auch die EZ insofern ein Interesse an ihrer Umsetzung hat, als sie ihr Legitima-

tionsgrundlagen verschaffen kénnten.

5.3. Oberkategorie C: Riickiiberweisungen von

Migranten in ihre Herkunftslander

Die Oberkategorie ,Riickiiberweisungen von Migranten in ihre Herkunftsldnder trat
am haufigsten auf. Insgesamt wurden 25% der Textstellen mit einer Unterkategorie aus
dieser Oberkategorie kodiert. Sie umfasst Vorschldge zur Steigerung und Nutzung des
Potenzials von Riickiiberweisungen fiir die Entwicklung der Herkunftslénder.
Zunéchst werden nun sieben Unterkategorien dargestellt, die Mafnahmen zur Stei-
gerung des Transfervolumens insbesondere durch Kostensenkung betreffen (55% der
Zitate dieser Oberkategorie).?? Die restlichen Zitate dieser Oberkategorie verteilen
sich auf eine zweite Gruppe von vier Unterkategorien mit Vorschldgen, die auf eine
entwicklungsfreundlichere Verwendung von Riickiiberweisungen durch die Empfanger

abzielen.

Cla) Kostensenkung durch Steigerung der Transparenz im Markt: Durch eine
Steigerung der Transparenz des Marktes konnte der Wettbewerb zwischen bestehenden
Finanzdienstleistern stimuliert werden, um die Gebiihren fiir Riickiiberweisungen zu
senken. Dies wird von acht der einbezogenen 10s und Gremien vorgeschlagen (41 Zitate,
14%).210

Konkrete Méglichkeiten staatlichen Handelns liegen insbesondere in der Gewinnung

und Verbreitung von Informationen, etwa durch den Aufbau einer Vergleichsdatenbank

209 Vorschlige, die auf die Steigerung der fiir Riickiiberweisungen verfiigbaren Mittel abzielen etwa

indem Migration generell liberaler zu handhaben sei, werden in anderen Ober- bzw. Unterkate-
gorien behandelt (siche Unterkategorien Blb und Gla).

210 |Governments| should foster openness and competitiveness in the remittance market* (ILO,

2000, S. 16). Siehe auch Weltkommission (2006, S. 27); The World Bank (2006, S. 143); UN
(2006b, Nr.230) und The World Bank und DFID (2003, S. 16).
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Tabelle 5.3.: Die Unterkategorien der Oberkategorie C

Definition Anzahl | Anteil | Anzahl
gesamt| an OK 10s

OK C Riickiiberweisungen von Migranten in ihre Herkunftslander (11 Unterkategorien) 299

Steigerung der Hohe der Transfers von Riickiiberweisungen. (7 Unterkategorien) (C1) 164 55%

C1a) Kostensenkung durch Steigerung der Transparenz im Markt 41 14% 8

C1b) Kostensenkung durch Férderung des Markteintritts neuer Mitbewerber 42 14% 8

C1c) Selbstbindung von Finanzdienstleistern durch Verhaltenskodizes 4 1% 2

C1d) Unte.rstijtzung der Entwicklung, Verbreitung und Vereinheitlichung kostensenkender 27 0% 8

technologischer Neuerungen

C1e) Finanzprodukte zur Verstetigung des Mittelflusses und zur Biindelung von Ruickiiberweisungen 6 2%

C1f) Verbesserung des Zugangs von Migranten zum Finanzsystem im Aufnahmeland 38 13% 6

C1g) Senkung von Wechselkursrisiken und Umtauschkosten 6 2% 3

Entwicklungsfreundlichere Verwendung von Riickiiberweisungen (4 Unterkategorien) (C2) 135 45%

C2a) Verbesserung von Investitionsklima und Infrastruktur in den Herkunftslandern 24 8% 6

C2b) Férderung einer produktiven Verwendung von Rickiiberweisungen durch deren starkere

Einbeziehung ins Finanzsystem = i e

CZc)_ Schaffur_l_g entwicklungsfreundlicher Investitionsangebote in den Herkunftsldndern fir Migranten 2% 9% 8

und ihre Familien

C2d) Finanzielle Grundbildung fir die Empfanger von Rickiberweisungen 31 10% 7

Summe 299

Erwartete Haufigkeit (Anzahl gesamt / Anzahl Unterkategorien) 27

Quelle: Figene Darstellung.

zu den Kosten von Riickiiberweisungen.?!! Daneben wird vorgeschlagen, Mafinahmen
zur Starkung finanzieller Grundbildung von Migranten (Financial literacy) umzuset-
zen, um deren Fahigkeiten zu verbessern, eine informierte Entscheidung hinsichtlich

ihrer Mittel zu treffen.?!2

C1b) Kostensenkung durch Forderung des Markteintritts neuer Mitbewerber:
Zur Senkung der Uberweisungsgebiihren wird daneben eine Stirkung des Wettbewerbs
durch die Erhéhung der Zahl der Anbieter von Uberweisungsdienstleistungen vorge-
schlagen, indem diesen der Markteintritt erleichtert wiirde (OECD, 2005a, S. 362). Es
handelt sich um 42 Zitate (14%) von acht unterschiedlichen Urhebern.?!?

211 S0 sollten bessere Informationen iiber die am Uberweisungsmarkt titigen Unternehmen, deren

Gebiihrenstruktur und den Wettbewerb zwischen ihnen zu gewinnen sein (Européische Kommis-
sion, 2005b, S. 4). Die Weltkommission (2006, S. 27) schldgt vor, Migranten und ihre Organisa-
tionen dabei als Informanten und Multiplikatoren einzubeziehen.

212 GFMD, 2007, S. 10; GFMD, 2008, S. 22; The World Bank, 2006, S. 138; Weltkommission, 2006,
S. 28.

213 Die Vorschliige dieser Unterkategorie #hneln denjenigen der Unterkategorie C2b zur Férderung

einer produktiven Verwendung durch die stirkere Einbeziehung von Riickiiberweisungen ins Fi-
nanzsystem. Im Unterschied zu jener liegt der Fokus hier auf dem Transfer und seinen Kosten,
wéahrend er dort auf der Einbeziehung der Mittel ins Bankwesen des Herkunftslands — und damit
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So schligt der Bericht des Hochrangigen Dialogs der UN vor, mdoglichst niedrige,
international einheitliche Anforderungen fiir den Eintritt neuer Marktteilnehmer ein-
zufithren.?'* Durch eine Vereinheitlichung der Regelungen fiir den Geldtransfermarkt
wiirde regionalen Anbietern eine Erweiterung ihres Geschéftsfeldes erleichtert (IOM,
2005, S. 271).

Schliefslich wird vorgeschlagen, bestehende Einschrankungen im Zugang fiir Mitbe-
werber abzubauen. So sollten etwa exklusive Partnerschaften gedffnet werden.?*> Durch
die Forderung von Postdienstnetzen oder Mikrofinanzinstitutionen in den Herkunfts-
landern konnte die Versorgung mit Finanzdienstleistungen in der Fliche verbessert
werden. 21
Clc) Selbstbindung von Finanzdienstleistern durch Verhaltenskodizes:  Zwei
Urheber (vier Zitate, 1%) schlagen vor, Finanzdienstleister zur Verabschiedung freiwil-
liger Best-Practise-Richtlinien und Verhaltenskodizes zu Bedingungen und Kosten von
Riickiiberweisungen anzuhalten (Naik, Koehler und Laczko, 2008, S. 59). Inhalt wéren
etwa die Transparenz der Angebote in Bezug auf die Héhe der Gebiihren, Wechselkurse

sowie die zeitliche Dauer einer Uberweisung (The World Bank, 2006, S. 16).

C1d) Unterstiitzung der Entwicklung, Verbreitung und Vereinheitlichung kos-
tensenkender technologischer Neuerungen:  Acht 10s / Gremien (27 Zitate, 9%)
machen Vorschlage zur Einfithrung, Verbreitung und Vereinheitlichung kostengiinsti-
ger Uberweisungstechnologien. Dazu gehéren etwa elektronische Uberweisungssysteme
sowie die Nutzung von Geld-, Kredit- und Debitkarten oder auch Mobiltelefonen fiir
den Geldtransfer (ebd., S. 159). Wettbewerb und Spareffekte konnten auch durch die
Vereinheitlichung technischer und regulativer Standards erreicht werden (Européische

Kommission, 2005b, S. 19; The World Bank, 2006, S. 147). Dabei sollte es Banken

der Verwendung der Mittel liegt.

214 UN, 2006b, Nr.230; The World Bank, 2006, S. xvi. Eine Uberregulierung des Finanzmarktes
sollte vermieden werden (ebd., S. 147). Die Anforderungen an reine Transferdienstleister kénnten
niedriger gestaltet werden, als diejenigen an Anbieter von weiter reichenden Bankdienstleistungen
(Européische Kommission, 2005b, S. 18-19; IOM, 2005, S. 271).

215 ebd., S. 271; GFMD, 2007, S. 10, siche auch: The World Bank, 2006, S. 135.

216 Weltkommission, 2006, S. 27; siche auch IOM (2005, S. 272); The World Bank (2006, S. 143) und
UN (2006b, N1.56, Nr. 232); ILO (2000, S. 5).
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aus Herkunftslandern von Migranten erleichtert werden, auch in den Aufnahmeléndern
présent zu sein (ebd., S. xv).

Informelle Finanzdienstleister haben teilweise vorteilhafte Geschéaftspraktiken, die
von formalen Dienstleistern iibernommen werden konnten. Dazu gehoren zum Teil
niedrigere Kosten, bessere Offnungszeiten, eine gréfere Reichweite und eine bessere

Anpassung an die Sprachkenntnisse der Migranten und ihrer Familien (ebd., S. 147).

Cle) Finanzprodukte zur Verstetigung des Mittelflusses und zur Biindelung von
Riickiiberweisungen: Ein weiterer Vorschlag im Zusammenhang mit dem Transfer-
volumen betrifft die Erhohung der Stetigkeit des Mittelzuflusses (Sechs Zitate (2%)
von drei I0s). Durch Versicherungsprodukte kénnte der Fluss von Riickiiberweisungen
stabil gehalten werden, auch wenn Sender von Riickiiberweisungen zeitweilig Einkom-
menseinbufen erleben (ebd., S. 149-150). Durch die Biindelung kleinerer Uberweisungs-
betréige durch entsprechende Finanzprodukte konnten Kosten reduziert werden (ebd.,

S. 147).

C1f) Verbesserung des Zugangs von Migranten zum Finanzsystem im Auf-
nahmeland: Der Zugang zum Finanzsystem ist fiir Migranten im Aufnahmeland
oft erschwert, so dass Migranten auf informelle Uberweisungskaniile ausweichen. Diese
gelten als weniger sicher als formelle Uberweisungskanile. Zum Teil sind die Uberwei-
sungskosten auch hoher. Die Aufenthaltslander von Migranten kénnten Mafknahmen zur
Senkung von Hiirden des Zugangs zum Finanzsystem ergreifen. 38 Dokumente (13%)
von sechs 10s sprachen dieses Thema an. Dies wird insbesondere hinsichtlich irregu-
larer Migranten vorgeschlagen, denen es oft etwa an den notigen Ausweisdokumenten

fiir die Eroffnung von Konten fehlt (Ratha, 2003, S. 166).

Clg) Senkung von Wechselkursrisiken und Umtauschkosten:  Zur Steigerung des
Transfervolumens kénnte auch bei den Wechselkursen angesetzt werden (sechs Zitate,
2%, drei verschiedene Urheber). Dazu gehoren etwa die Schaffung einheitlicher Wech-
selkurse (kein Bestehen von offiziellen und inoffiziellen Wechselkursen nebeneinander),

die Erhohung der Wahrungsstabilitdt oder die Gewdhrung von Fremdwahrungskonten

(The World Bank, 2006, S. xvi).
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C2a) Verbesserung von Investitionsklima und Infrastruktur in den Herkunfts-
landern:  Zur Forderung einer starker investiven Verwendung wird in vielen Do-
kumenten eine Verbesserung des Investitionsklimas der Herkunftslander angemahnt.
Sechs verschiedene 10s schlagen dies in 24 Textstellen vor (8%). Dazu gehoren etwa
die Sicherstellung von Rechtsstaatlichkeit, Besitzrechten, einer transparenten Verwal-
tung sowie der Abwesenheit von Korruption bis hin zu vereinfachten Verfahren zur
Unternehmensgriindung und -fithrung. Ein sicherer makrotkonomischer Rahmen und

eine gute Infrastruktur seien in dieser Hinsicht ebenfalls forderlich.?!”

C2b) Forderung einer produktiven Verwendung von Riickiiberweisungen durch
deren starkere Einbeziehung ins Finanzsystem: Einige Vorschldge zur Verwen-
dung von Riickiiberweisungen zielen darauf ab, Riickiiberweisungen durch eine Stér-
kung der Finanzsysteme in den Herkunftslandern stérker in diese Finanzsysteme einzu-
beziehen (54 Zitate, 18%, acht verschiedene Urheber). So wiirde eine investive Nutzung
erleichtert.?'® So wird vorgeschlagen, allgemein Schritte zu einer Stirkung des Banken-
systems und der Erweiterung der Netze formeller Finanzdienstleister, wie Banken, Post,
Kreditgenossenschaften oder Mikrofinanzdienstleister zu unternehmen.?!® Fiir die Ver-
sorgung der Bewohner abgelegener Gebiete mit Finanzdienstleistungen kénnten ins-
besondere Post- und Genossenschaftsbanken oder Mikrofinanzinstitute eine wichtige
Rolle spielen (OECD, 2007, S. 130; The World Bank, 2006, S. 149). Aufserdem werden
Entwicklungsanleihen vorgeschlagen, in die Migranten ihre Mittel investieren kénnten
(Weltkommission, 2006, S. 29).

Bereits die stiarkere Einbeziehung der Sender und des Transfers der Mittel ins for-

melle Bankwesen wiirde das Finanzsystem im Herkunftsland stiitzen.?%°

217 Européiische Kommission, 2005b, S. 21, 23. Durch den Ausbau der Verkehrs- und Telekommunika-
tionsinfrastruktur in den Herkunftsldndern konne eine positive Breitenwirkung der Riickiiberwei-
sungen geférdert werden. So wiirden die Mittel eher dort eingesetzt, wo sie aus marktwirtschaftli-
cher Sicht gebraucht werden und auch Gebiete, die keine starken Zufliisse von Riickiiberweisungen
zu verzeichnen haben, kénnten von diesem Kapital profitieren (OECD, 2007, S. 142).

218 Furopiische Kommission, 2005b, S. 22; ILO, 2000, S. 2; UN, 2006b, Nr.92.
219 ebd., S. 239; OECD, 2005a, S. 362; Europiische Kommission, 2008, S. 8.

220 Tmproving migrant workers’ access to banking facilities in their host countries [...] would |[...]

lead to financial development and improved intermediation of savings and investment in many
receiving countries* (IOM, 2005, S. 272). So wiirden Riickiiberweisungen eher fiir Finanzprodukte
wie Sparbiicher, Kredite und Versicherungen mit signifikanten langfristigen mikro- und makro-
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C2c) Schaffung entwicklungsfreundlicher Investitionsangebote in den Herkunfts-
landern fiir Migranten und ihre Familien: Daneben werden verschiedene Mafsnah-
men diskutiert, um Migranten und ihren Familien bessere konkrete Angebote fiir eine
entwicklungsférdernde Verwendung der Riickiiberweisungen zu machen. 26 Zitate (9%),
die von acht verschiedenen Urhebern stammen entsprechen dieser Unterkategorie. Au-
fserdem konnten Angebote im Bildungs- und Gesundheitsbereich als Investitionsmog-

lichkeit gemacht werden.??!

C2d) Finanzielle Grundbildung fiir die Empfanger von Riickiiberweisungen:

Einige Vorschlige zielen darauf ab, die Fahigkeiten der Empfinger von Riickiiber-
weisungen zu einem bewussteren Umgang mit Finanzdienstleistungen zu verbessern
(Financial literacy).?*? 31 Zitate (10%) von insgesamt sieben I0s entsprechen dieser
Unterkategorie. Konkrete Mafsnahmen betreffen beispielsweise die Verbreitung entspre-
chender Informationen zum Bankensystem, die Verbesserung der Transparenz sowie

sprachliche Unterstiitzung.??®

Auswahl der Unterkategorien fiir die weitere Untersuchung: Sechs Unterkatego-
rien innerhalb der Oberkategorie C entsprechen den Bedingungen der Représentativitét
und der Haufigkeit (hier: 27 Zitate).

Die Unterkategorien Cla und Clb werden besonders haufig und von vielen 10s ge-
nannt. Sie bilden zentrale und in den Fallstudien gut zu priifende Vorschlage zur Stei-

gerung der Hohe der Riickiiberweisungen. Beide entsprechen Zielen der EZ.

okonomischen Vorteilen genutzt (The World Bank und DFID, 2003, S. 8; IOM, 2005, S. 272;
siehe auch UN, 2006b, Nr.231).

Dieser Vorschlag ist bisweilen nur schwer von solchen zu trennen, die nur auf die Ubermittlung
von Riickiiberweisungen zielen (z.B: Unterkategorien Cla, Clb, C1f). Das Differenzierungskrite-
rium ist die Bezugnahme auf die Verwendung der Mittel.

221 TOM, 2005, S. 274. Vorschliige zur Unterstiitzung von Migrantenorganisationen und ihrer Projekte

werden in Unterkategorie D1a dargestellt.

222 Weltkommission, 2006, S. 28. Auch fiir die Sender von Riickiiberweisungen ist finanzielle Grund-

bildung von Bedeutung. Entsprechende Einzelvorschldge sind Teil derUnterkategorien Cla und
C1f.

223 Naik, Koehler und Laczko, 2008, S. 55. Frauen sollten, so ein Vorschlag, bei der Férderung ent-

wicklungsfreundlicher Verwendungen von Riickiiberweisungen besonders in den Fokus geriickt
werden, da diese laut verschiedener Studien Riickiiberweisungen am effizientesten einsetzten
(Weltkommission, 2006, S. 28).
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C1d wird nicht ausgewéhlt, da staatliches Handeln dabei keine zentrale Rolle bzw.
eher indirekten Einfluss hat.??* Zudem werden Vorschlige dieser Unterkategorie von
deutlich weniger I10s genannt als andere Vorschldge. Auch C1f wird wegen des eher
begrenzten staatlichen Einflusses nicht ausgewihlt.?2

Unter den Vorschldgen zur Verwendung von Riickiiberweisungen entsprechen zwei
Unterkategorien den Voraussetzungen. C2a wird nicht ausgewahlt, da die zugeordneten
Vorschlage weitgehend allgemeinen entwicklungspolitischen Zielen entsprechen und so
kaum mit Bezug auf Migration und Entwicklung iiberpriifbar sind.

C2b wird dagegen ausgewahlt. Diese Unterkategorie, die Zielen der EZ entspricht,

wurde sehr hiufig genannt und es existieren konkrete Ansitze zur Umsetzung.??

5.4. Oberkategorie D: Migranten als

Entwicklungsakteure

Die Oberkategorie ,Migranten als Entwicklungsakteure hat einen Anteil von 18% an
den kodierten Textstellen. Mit dieser Oberkategorie wurden solche Vorschlage bezeich-
net, die zum Inhalt haben, staatliches Handeln solle Migranten als Entwicklungsakteure
beriicksichtigen.

Die ersten vier Unterkategorien befassen sich mit inhaltlichen Bereichen, in die ent-
wicklungsbezogenes Engagement von Migranten gegliedert werden kann. Dazu zahlt die
staatliche Unterstiitzung von gemeinniitzigen Projekten der Migranten zur Entwick-
lung ihrer Herkunftsldnder, von entwicklungsrelevanten wirtschaftlichen Aktivitéten,
solchen des Wissensaustauschs sowie solchen der Ubertragung entwicklungsrelevanter
Werte, Normen und Praktiken (sog. immaterielle Riickiiberweisungen). Sie machen zu-

sammen 45% der Vorschldge aus. Eine Unterkategorie (24%) enthélt Vorschldge zum

224 Eine Umsetzung etwaiger Ansiitze in diese Richtung diirfte stark vom Vorhandensein privater

Anbieter mit entsprechenden Interessen abhingig sein.

225 Lediglich hinsichtlich einer Ausstattung irregulirer Einwanderer mit Dokumenten, die ihnen einen

Zugang zum Finanzsystem verschaffen kénnten, wére staatliches Handeln erfolgversprechend.

226 Unterkategorie C2c entspricht dem Kriterium der Haufigkeit mit 26 Textstellen nur sehr knapp

nicht. So kénnte man argumentieren, man solle diese auch in die Auswahl mit einbeziehen. Dies
wurde hier nicht getan, insbesondere weil geniigend Vorschldge, die alle Bedingungen erfiillen,
zur Verfligung stehen.
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Capacity Building fiir Migranten und ihre Organisationen. Weitere drei Unterkatego-
rien umfassen Vorschlidge zur Verbesserung der Rahmenbedingungen fiir entwicklungs-
bezogenes Engagement von Migranten (31%). Hinsichtlich des Aufenthaltslandes sind
in diesem Zusammenhang die Bedingungen fiir Einwanderung und fiir Integration zu

nennen. Weitere Rahmenbedingungen betreffen das Herkunftsland.

Tabelle 5.4.: Die Unterkategorien der Oberkategorie D

Definition Anzahl | Anteil | Anzahl
gesamt| an OK 10s
OK D Migranten und ihre Organisationen als Entwicklungsakteure (8 Unterkategorien)
Staatliche Unterstiitzung gemeinniitziger Entwicklungsprojekte, wirtschaftlicher Aktivitaten,
des Wissensaustauschs sowie politischer und sozialer Riickiiberweisungen durch Migranten 99 45%
in ihre Herkunftslander (D1). (4 Unterkategorien)
D1a) Unterstiitzung gemeinnutziger Entwicklungsprojekte von Migranten in ihren Herkunftslandern 32 15% 8
D1b) Unterstiitzung entwicklungsrelevanter wirtschaftlicher Aktivitdten von Migranten in ihren o
A 25 1% 6

Herkunftsldndern
D1c) Unterstiitzung des Austauschs von Wissen und Know-How durch Migranten 34 16% 6
D1d) Unterstiitzung der Ubertragung von Werten, Normen und Praktiken durch Migranten (soziale o

” S ) 8 4% 3
und politische Rickiiberweisungen)
Capacity Building: Steigerung der Fahigkeiten von Migranten als Entwicklungsakteure zu 53 24%
handeln (D2) (1 Unterkategorie) ?
D2a) Capacity Building von Migrantenorganisationen 53 24% 7
Rahmenbedingungen in Aufenthalts- und Herkunftslandern fiir entwicklungsbezogenes 67 319%
Engagement von Migranten (D3) (3 Unterkategorien) o
D3a) Migrationspolitik: Steigerung der Mobilitat entwicklungspolitisch engagierter Migranten 23 1%
D3b) Forderliche Integrationspolitik fiir entwicklungspolitisches Engagement von Migranten 14 6%
D3c) Férderliche Rahmenbedingungen im Herkunftsland fiir das Engagement von Migranten 30 14%
Summe 219
Erwartete Haufigkeit (Anzahl gesamt / Anzahl Unterkategorien) 27

Quelle: Figene Darstellung.

D1a) Unterstiitzung gemeinniitziger Entwicklungsprojekte von Migranten in ih-
ren Herkunftslandern: Vielfach wird in den untersuchten Dokumenten vorgeschla-
gen, entwicklungsbezogene Projekte, die Migranten finanzieren, durch staatliches Han-
deln zu unterstiitzen. 32 Zitate (15%), die von acht verschiedenen Urhebern stammen
entsprechen dieser Unterkategorie.??

Die Vorschlédge reichen von der Bereitstellung von Mitteln zur Kofinanzierung von

Entwicklungsprojekten??® iiber Beratung bzw. Coaching (Naik, Koehler und Laczko,
2008, S. 71) bis hin zum Vorschlag, Mafnahmen der EZ in enger Kooperation gemein-

227 Das Thema des Capacity Building wird in der Unterkategorie D2a angesprochen.

228 Etwa Weltkommission (2006, S. 30); ILO (2000, S. 15); Europiische Kommission (2005b, S. 24).
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sam mit Migrantenorganisationen umzusetzen.?%

Bei allen Versuchen seitens des Staates, das Handeln von Migrationorganisationen

zu beeinflussen legt die Weltkommission Wert auf das Prinzip der Freiwilligkeit.?3"
Aufterdem wird darauf hingewiesen, dass auch bei der Unterstiitzung der Projekte von
MOs Grundprinzipien der EZ, wie Effektivitdt, Effizienz und Zielorientierung gelten
miissen.?3!
D1b) Unterstiitzung entwicklungsrelevanter wirtschaftlicher Aktivitaten von Mi-
granten in ihren Herkunftslandern: Einige Vorschldge zielen darauf, Wirtschafts-
aktivitdten von Migranten zu fordern, die fiir die Entwicklung der Herkunftsléandern
relevant sind (ILO, 2004, Nr.17). Dieser Unterkategorie wurden 25 Zitate (11%) von
sechs unterschiedlichen 10s zugeordnet.

So wird vorgeschlagen, den Zugang von Migranten zu finanziellem Kapitel fiir unter-
nehmerische Aktivitdten im Herkunftsland zu erleichtern. Dazu konnten etwa spezielle
Mittel bereitsgestellt werden, um den Zugang von Migranten zu Finanzdienstleistun-
gen zu verbessern. Durch die Ermoglichung von Auslands- oder Devisenkonten kénnten
Wechselkursrisiken verringert werden. Weitere Vorschldge beziehen sich auf Weiterbil-

dungsangebote im Bereich Management und die Erleichterung des Transfers von Wissen

und Fihigkeiten mit wirtschaftlicher Bedeutung.?3?

D1c) Unterstiitzung des Austauschs von Wissen und Know how durch Migran-
ten: Eine Reihe von Vorschldgen nimmt den Austausch von Fahigkeiten, Wissen und
Know how durch Migranten in den Blick. Sechs verschiedene 10s schlagen dies an 34
Textstellen vor (16%).

Zur Erleichterung des Know how-Transfers werden etwa die Steigerung der Mobilitét

229 Naik, Koehler und Laczko, 2008, S. 9; GFMD, 2008, S. 29; UN, 2006b, Nr.93.
230 Weltkommission, 2006, S. 31. Siehe auch Européische Kommission (2005b, S. 24).

231 Qo sei darauf zu achten, dass die Mafnahmen effektiv auf entwicklungspolitische Ziele ausgerichtet
seien und nicht nur einzelnen Gruppen der Bevolkerung zu Gute kiimen (Weltkommission, 2006,

S. 30).

232 UN, 2006b, N1.90. Ein Augenmerk bei der Férderung sollte auf Wirtschaftsbereichen liegen, in de-
nen Migranten besondere Vorteile aufgrund ihrer interkulturellen Situation haben. Als Beispiele
werden Handel, Tourismus, Joint Ventures zwischen Unternehmen aus Herkunfts- und Aufent-
haltsland sowie die Verlagerung von Wirtschaftstétigkeiten in Herkunftslinder von Migranten
genannt (Européische Kommission, 2005b, S. 30-31).
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von Migranten zu kiirzeren Aufenthalten in ihren Herkunftslandern (siehe Unterkate-
gorie D3a) aber auch der gezielte Einsatz neuer Medien (,yvirtuelle Riickkehr*) vorge-
schlagen. Durch die Vernetzung der Migranten mit Akteuren in ihren Herkunftslandern
wiirde der Wissensaustausch gefordert.?3 Hinsichtlich des Know how-Transfers wird
Migrantenorganisationen eine wichtige Rolle zugeschrieben. Diese konnten Fahigkeiten

und Kompetenzen ihrer Mitglieder biindeln und verfiighar machen (Naik, Koehler und

Laczko, 2008, S. 79).

D1d) Unterstiitzung der Ubertragung von Werten, Normen und Praktiken durch
Migranten (soziale und politische Riickiiberweisungen): Vorschlidge zu Migran-
ten als Entwicklungsakteuren zu sozialen und politischen Riickiiberweisungen (Werte,
Normen etc.) machten 4% der Textstellen aus (acht Zitate) und traten bei drei Urhe-
bern auf. Allerdings werden in diesem Bereich kaum konkretere Vorschliige gemacht.?3*
So spricht UNDP in diesem Zusammenhang etwa die Uberwindung von Ungleich-

235 in Bezug auf die Partizipationschancen jiingerer

heit zwischen den Geschlechtern,
Menschen (UNDP, 2009, S. 75), wie auch bezogen auf ganze Gruppen vormals un-
terprivilegierter Menschen an.?36 UNDP hebt hervor, dass ,Emigranten die Verbesse-
rung politischer Institutionen in ihren Herkunftsldndern vorangetrieben hiatten* (ebd.,
S. 102-103). Daneben weist UNDP auf die Bedeutung von Migration fiir den Aufbau der
Zivilgesellschaft und die Ausbildung demokratischer Eliten in einigen Léndern durch

Migration hin (ebd., S. 103).

Konkrete Politikvorschlédge bezogen auf soziale und politische Riickiiberweisungen

233 Tn diesem Zusammenhang konnten etwa Televorlesungen in lokalen Sprachen an Universitéiten in

Herkunftsland angeboten werden (Européische Kommission, 2002a, S. 26).

234 Tn der Debatte iiber Migration und Entwicklung spielen Aussagen iiber soziale und politische

Riickiiberweisungen generell durchaus keine geringe Rolle. Die geringe Anzahl identifizierbarer
Vorschlage lasst sich moglicherweise damit erkléren, dass konkretes staatliches Handeln in diesem
Bereich eher begrenzt ist, siehe dazu Musekamp (2011).

235 Migration kann Frauen aus lindlichen Gegenden zu mehr Autonomie verhelfen* (UNDP, 2009,

S. 75), siehe auch ebd., S. 101.

236 Mobilitdt kann tiefgreifendende Folgen fiir soziale, schichtbezogene und ethnische Hierarchien

in Herkunftsgemeinschaften haben, wenn Gruppen mit niedrigerem Status Zugang zu betréacht-
lich hoheren Einkommen erhalten. [...] Dabei handelt es sich um willkommene Verénderungen,
die tberlieferte kastendhnliche Formen angeborener Ungleichheit [...] aufbrechen konnen, wel-
che einen ungleich verteilten Zugang zu Grund und Boden sowie anderen Ressourcen zur Folge
haben“ (ebd., S. 99).
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lassen sich lediglich hinsichtlich der Steigerung der Mobilitdt von Migranten, die sich
in ihrem Herkunftsland engagieren mdchten identifizieren. So konnten diese in die Ent-
scheidungsprozesse im Herkunftsland einbezogen werden kénnen und auf gesellschaft-
licher und nationaler Ebene am Kapazititsaufbau mitarbeiten.?3”

D2a) Capacity Building von Migrantenorganisationen:  Mit dieser Unterkategorie
werden Vorschlidge bezeichnet, die auf die Steigerung der Fahigkeiten von Migranten

238 Diese

abzielen, als Entwicklungsakteure handeln zu konnen (Capacity Building).
Unterkategorie macht 24% der Vorschlage zu Migranten als Entwicklungsakteuren aus.
53 Zitate von sieben IO0s entsprechen diesem Thema.

Dazu miissten zunéchst Gespriachspartner innerhalb der Diaspora identifiziert?3® und
Arbeitsbeziehungen zwischen staatlichen Akteuren und MOs aufgebaut werden. Wei-
terhin wird die Unterstiitzung des Aufbaus und der Festigung von Organisationen der
Migranten angesprochen (Europiische Kommission, 2005b, S. 24).240

Zur Unterstiitzung der Professionalisierung der Organisationen wird vorgeschlagen,
spezifische Mafnahmen zur Weiterbildung und zum Capacity Building anzubieten.?4!
Daneben kann ein verstiarkter Kontakt und die Kooperation zwischen MOs und Ak-

teuren der EZ zu einer Professionalisierung fiithren, so der Abschlussbericht des GFMD

2009 (GFMD, 2009, 36946, Nr. 126).

D3a) Migrationspolitik: Steigerung der Mobilitdt entwicklungspolitisch enga-
gierter Migranten: Einige Vorschldge zu den Rahmenbedingungen im Aufenthalts-

land fiir entwicklungsbezogenes Engagement von Migration beruhen auf der Einschéat-

287 |Social Remittances| kénnen bei Besuchen und durch rasch besser werdende Kommunikations-

moglichkeiten vermittelt werden* (UNDP, 2009, S. 103). ,One effect of dual citizenship is the
ability of the diaspora to be politically involved with their homeland, thereby increasing affinity
and willingness to contribute to its development® (Naik, Koehler und Laczko, 2008, 194927, Nr.
924).

238 Qo weisen Naik, Koehler und Laczko (ebd., S. 69) darauf hin, Migrantenorganisationen mangele es

vielfach an ,,the concerted participation, leadership and coordination needed to make development
projects effective.

239 GFMD, 2007, S. 11, siehe auch: Weltkommission, 2006, S. 30.

240 Dem Staat weist ein fiir IOM herausgegebenes Arbeitspapier unter anderem die Rolle als Partner

zu (Tonescu, 2006, S. 54). Dies konne auch auf regionaler oder kommunaler Ebene umgesetzt
werden (Naik, Koehler und Laczko, 2008, S. 72).

241 GFMD, 2009, S. 21; IOM, 2005, S. 267.
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zung, dass durch grofkere Mobilitdt der Migranten deren Moglichkeiten verbessert wer-
den, sich zu engagieren (23 Zitate, 11%, fiinf verschiedene Urheber).?42

So kénnten bestehende Beschrankungen einer zeitweiligen Riickkehr ins Herkunfts-
land ohne Verlust des Aufenthaltsstatus im Aufenthaltsland abgebaut und damit lan-
gerfristige Aufenthalte ermoglicht werden (Européische Kommission, 2007b, S. 25-
26).243 Im arbeitsrechtlichen Bereich wird etwa die Erleichterung von Sabbatjahren und
unbezahltem Urlaub vorgeschlagen und im Bereich des Sozialrechts die Sicherung des
Sozial- und Rentenversicherungsstatus bei einem Aufenthalt im Herkunftsland. Dem
offentlichen Sektor schreibt ein Vorschlag eine Vorreiterrolle darin zu, dort beschéaftig-

ten Migranten Moglichkeiten der zeitweiligen Riickkehr ins Herkunftsland zu ertffnen

(Européische Kommission, 2005b, S. 31).

D3b) Forderliche Integrationspolitik fiir entwicklungspolitisches Engagement
von Migranten: Auch der Aspekt der sozialen und beruflichen Integration im Auf-
nahmeland wird in der internationalen Debatte angesprochen. Vierzehn Zitate (6%)
von drei Urhebern wurden dieser Unterkategorie zugeordnet.

So wird die Einschitzung vertreten, eine erfolgreiche Integration sei an sich wichtig
und widerspreche nicht der Mobilisierung der Diaspora fiir die Entwicklung ihrer Her-
kunftsldnder. Inhaltlich wird etwa eine Integrationspolitik gefordert, die die kulturelle
Identitat von Migranten annimmt und wertschéitzt. So wiirden diese ermutigt, sich fiir
ihre Herkunftsldnder bzw. ihre Angehérigen zu engagieren (ebd., S. 25). Zudem sollte
die Anerkennung beruflicher Qualifikationen erleichtert werden, damit Migranten ihr
Potenzial voll ausschopfen, sich beruflich weiterentwickeln und sich damit besser fiir

ihre Herkunftslénder engagieren konnten (Naik, Koehler und Laczko, 2008, S. 64).

D3c) Forderliche Rahmenbedingungen im Herkunftsland fiir das Engagement
von Migranten: Auch die Rahmenbedingungen im Herkunftsland haben Auswir-

kungen auf die Moglichkeiten von Migranten sich dort als Entwicklungsakteure zu

242 In Bezug auf Zirkulire Migration wird dieser Aspekt unter dem Begriff der Qutward Mobility

diskutiert (vgl. Kap. 5.7). Er wird in beiden Unterkategorien beriicksichtigt, da er in beiden
Kontexten Relevanz geniefst.

243 Als hilfreich wird auch die Gewihrung doppelter Staatsangehdrigkeit empfohlen. Diese stelle, so

IOM (ebd., S. 296) ,an encouragement to productive, free exchange between the two countries®
dar (siehe auch GFMD, 2008, S. 14).
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engagieren. Die Entwicklungszusammenarbeit der Geberlander konnte darauf Einfluss
nehmen. 30 Zitate (14%) von insgesamt sechs IOs entsprechen dieser Unterkategorie.

So werden in diesem Bereich etwa Mafknahmen zur Forderung moderner Technologie
und zur Erleichterung wirtschaftlichen Engagements angesprochen (Naik, Koehler und
Laczko, 2008, S. 88). Hinzu kommen Mafknahmen zur Verbesserung des Investitions-
klimas, zur Schaffung intakter rechtlicher Rahmenwerke, effizienter Bankensysteme,
einer ehrlichen offentlichen Verwaltung sowie einer funktionierenden physischen und
finanziellen Infrastruktur (Weltkommission, 2006, S. 30).

Daneben kénnten Herkunftslander darin unterstiitzt werden, ihre (z.T. ehemaligen)
Staatsangehorigen im Ausland in die eigene Entwicklungsagenda einzubeziehen. So
sollten diejenigen Akteure der Herkunftsléinder, die mit der Diaspora zusammenarbei-
ten, darin geférdert werden, entwicklungsrelevante Fiahigkeiten aufzubauen.?** Kon-
krete Mafnahmen in dieser Hinsicht sind etwa die Férderung der Vernetzung zwischen
anséssigen und ausgewanderten Wissenschaftlern, das Setzen von Anreizen fiir eine
entwicklungsforderliche Verwendung von Riickiiberweisungen (etwa durch Kofinanzie-
rung) oder die Unterstiitzung der Griindung von Migrantenorganisationen.?4
Auswahl der Unterkategorien fiir die weitere Untersuchung: Vier Unterkatego-
rien dieser Oberkategorie wurden von einem reprasentativen Querschnitt der Urheber
(mindestens fiinf der neun I0s und internationalen Diskussionsgremien) vorgeschlagen
und traten in einer Haufigkeit auf, die eine Rezeption in den Nationalstaaten annehmen
lasst (tiberdurchschnittliche Anzahl der Zitate (hier 27) bezogen auf alle Unterkatego-
rien der Oberkategorie).

Die Unterkategorien D1a, D1b und Dlc sind einander recht &hnlich. Es werden Vor-
schlage gemacht, entwicklungsférderndes Handeln staatlicherseits direkt zu unterstiit-
zen. Unter diesen Unterkategorien fiel die Auswahl auf die Unterkategorie Dla, da

die Unterstiitzung gemeinniitziger Entwicklungsprojekte von Migranten in ihren Her-

244 Naik, Koehler und Laczko, 2008, S. 64; GFMD, 2009, S. 21.

245 TN, 2006b, Nr.246. Auch die Beziehungspflege zwischen staatlichen Akteuren und Migrantenor-
ganisationen spielt eine wichtige Rolle. Die Bereitschaft von Migrantenorganisationen, sich fiir
die Entwicklung ihres Herkunftslandes zu engagieren hingt auch von den Beziehungen zu diesem
bzw. dessen Regierung ab. So wird vorgeschlagen Regierungen sollten Partnerschaften mit Dia-
sporen eingehen, vertrauenschaffende Mafinahmen treffen und Spannungen zwischen Diasporen
und anderen Akteuren im Herkunftsland abbauen (ebd., Nr.235).
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kunftsldndern als grundlegende Form dieser Gruppe von Mafsnahmen angesehen werden
kann. Zudem ist diese Art von Vorschlidgen unter den IOs und anderen internationa-
len Gremien am weitesten verbreitet (acht versus sechs verschiedene Urheber). Diese
Unterkategorie entspricht Zielen der Entwicklungszusammenarbeit.

Daneben wurde aus dieser Oberkategorie die Unterkategorie D2a zum Capacity Buil-
ding von Migrantenorganisationen ausgewahlt. Sie trat mit 48 Zitaten am haufigsten
auf und wurde von sieben der neun Urheber genannt. Neben der EZ haben grund-
sitzlich auch Akteure der Migrations- und Integrationspolitik ein Interesse an einer
Starkung der Organisations- und Handlungsfahigkeit von Migrantenorganisationen.

Die Unterkategorie D3¢ (Férderliche Rahmenbedingungen im Herkunftsland fiir das
Engagement von Migranten) wird nicht ausgewéhlt, da diese Rahmenbedingungen in
grofsem Mafe allgemeinen Zielen der EZ entsprechen. Daher wird in den Fallstudien
kaum eindeutig Handeln nachzuweisen sein, das durch die Rezeption der Debatte um

Migration und Entwicklung ausgelost wurde.

5.5. Oberkategorie E: Umgang mit dem Brain Drain

Die Oberkategorie ,,Umgang mit dem Brain Drain“ hat einem Anteil von 12% der Text-
stellen. Dabei werden erstens Vorschlage zur Verringerung der Abwerbung von Fach-
kraften gemacht, zweitens solche zur Kompensation von Verlusten an Humankapital
(Naik, Koehler und Laczko, 2008, 99717, Nr. 963) sowie drittens solche zur Steigerung
der Anpassungsfiahigkeit der Herkunftslander an diese Situation.

Zur ersten Gruppe zahlen vier Unterkategorien, die darauf abzielen, den Umfang des
Phénomens selbst zu verringern (ebd., S. 97). Sie machten 60% der Vorschlidge zum
Brain Drain aus. Zur zweiten Gruppe gehoren zwei Unterkategorien mit Vorschliagen
zu Kompensationszahlungen sowie zu verstarkter Ausbildungskooperation. Sie umfas-
sen zusammen 36% der Vorschlage aus dem Bereich des Brain Drain. Vorschlage, die
darauf abzielen, die Anpassungsfahigkeit der Herkunftslinder an den Verlust von Hu-

mankapital zu verbessern, machen 4% der Zitate zum Brain Drain aus.

Ela) Selbstbeschrankung der Anwerbeliander:  Eine Selbstbeschrankung der An-

werbeldnder schlagen sieben verschiedene 10s an 43 Textstellen vor (29% in Oberkate-
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Tabelle 5.5.: Die Unterkategorien der Oberkategorie E

Definition Anzahl | Anteil | Anzahl
gesamt| an OK 10s

OK E Umgang mit dem Brain Drain (7 Unterkategorien)

MaBnahmen zur Verringerung des Umfangs des Brain Drain (4 Unterkategorien) (E1) 89 60%

E1a) Selbstbeschrankung der Anwerbelander 43 29% 7

E1b) Ausschdpfen des bestehenden Fachkraftepotenzials der Anwerbelander 8 5% 3

E1c) Schaffung zusatzlicher attraktiver Beschaftigungsmaglichkeiten im Herkunftsland 28 19% 6

E1d) Senkung des mobilen Fachkrafteangebots 10 7% 4

Ersetzen des Verlusts an Humankapital (2 Unterkategorien) (E2) 53 36%

E2a) Kompensationszahlungen an Herkunftslander 8 5% 3

E2b) Ersetzen des Fachkrafteverlusts 45 30% 7

Steigerung dt.ar Anpassungsféhigkeit der Herkunftslander an den Brain Drain (1 6 4%

Unterkategorie) (E3)

E3a) Steigerung der Anpassungsfahigkeit der Herkunftslander an den Brain Drain. 6 4% 3

Summe 148

Erwartete Haufigkeit (Anzahl gesamt / Anzahl Unterkategorien) 21

Quelle: Figene Darstellung.

gorie E). So spricht sich die Européische Kommission dafiir aus, dass ,keine Arbeits-
krafte aus den Berufsgruppen, bei denen in dem betreffenden Land Abwanderung droht
[abgeworben werden|.“?% Zumindest aber solle die Anwerbung von Arbeitskréften in
einer Form stattfinden, die die Nachteile der Entwicklungslénder durch die Migration
minimiert.

Zur Durchsetzung wird insbesondere der Abschluss von Verhaltenskodizes und ethi-
schen Anwerbeprinzipien entsprechenden Inhalts vorgeschlagen.?*” Dabei werden ins-
besondere die Sektoren Gesundheit und Bildung genannt, zumal in diesen Sektoren die
Abwerbung haufig durch staatliche Akteure geschieht.?*®

Kritische Stimmen weisen jedoch darauf hin, dass bisher kaum gute Erfahrungen
mit solchen Mafinahmen existieren.?* Dies liege an Ausweichbewegungen, Liicken in

der Regulierung und mangelnder Regelbefolgung.?>® Zumindest sei es notwendig, sol-

246 Furopiische Kommission, 2007b, S. 14. Siehe auch: Europ#ische Kommission (2005c, S. 17);

Européische Kommission (2005b, S. 33).

247 ILO, 2004, Nr.24; Naik, Koehler und Laczko, 2008, S. 41; GFMD, 2007, S. 7; Européische Kom-
mission, 2005b, S. 9; UN, 2006b, Nr.95.

248 Europiische Kommission, 2008, S. 9; Europiische Kommission, 2002a, S. 26; Européische Kom-

mission, 2005b, S. 33.
249 Naik, Koehler und Laczko, 2008, S. 52; siehe auch: OECD (2007, S. 124).
250 Naik, Koehler und Laczko, 2008, S. 46; Weltkommission, 2006, S. 25.
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che Regelwerke sehr detailliert und genau zu definieren, eine international allgemeine

Giiltigkeit sicherzustellen und starke Durchsetzungsmechanismen einzurichten.?*!

E1lb) Ausschopfen des bestehenden Fachkriftepotenzials der Anwerbeldnder:

Einige Vorschlidge setzen bei der Nachfrage nach Fachkréaften in den Industrielandern
an. Dieser Unterkategorie wurden acht Zitate (5%) von drei unterschiedlichen 10s zu-
geordnet. So sollten die Industrielander verstarkt eigene Fachkréfte ausbilden und die
vorhandenen Ressourcen besser nutzen (UN, 2006b, Nr.96). Dazu gehort auch die Ver-
besserung der Arbeitnehmermobilitdt innerhalb der EU oder eine bessere Arbeitsmark-
tintegration der bereits im Land anséssigen Migranten (verbesserte Integrationspolitik,

Anerkennung auslédndischer Abschliisse).

Elc) Schaffung zusatzlicher attraktiver Beschiftigungsmoglichkeiten im Her-
kunftsland:  Andere Vorschlidge beziehen sich auf die beruflichen Chancen fiir Fach-
krifte in den Herkunftslindern (28 Zitate, 19%, sechs verschiedene Urheber).?*? So
sollten mehr Beschéaftigungsmoglichkeiten zu angemessener Bezahlung fiir qualifizierte
Fachkriifte in den Herkunftslindern von Migranten geschaffen werden.?®?

Zu den vorgeschlagenen konkreten Maftnahmen gehdren etwa eine stéarkere Ausla-
gerung von Tétigkeiten aus den Industrielindern in Entwicklungslédnder (etwa durch
Telearbeit) (Européische Kommission, 2002a, S. 25). Durch die Griindung von Partner-
schaften und Austauschprogrammen zwischen Entwicklungs- und Industrielandern im

akademischen Bereich sowie dem Gesundheitswesen konnten Forschern und Fachkraf-

251 Naik, Koehler und Laczko, 2008, S. 46; Européische Kommission, 2005b, S. 33.

252 Die Weltkommission fiir internationale Migration weist darauf hin, ,die Ausbildung und das Ver-

bleiben einer angemessenen Zahl ausgebildeten Personals [seien] |[...] in vielen Entwicklungslén-
dern zu einer Schliisselaufgabe geworden, die unverziiglich angegangen werden [miisse]* (Welt-
kommission, 2006, S. 24). Einer Strategie, die Fachkrifte an der Ausreise hindere, den Brain
Drain also mit Zwang verhindern wolle, erteilt die Weltkommission eine Absage, da dies als
menschenrechtlicher Sicht abzulehnen und aus ckonomischer Sicht kaum umzusetzen sei (ebd.,
S. 25).

253 Furopiische Kommission, 2007a, S. 6. ,,[Clountries of origin must focus on increasing job op-

portunities and improving the working conditions of skilled workers, both by fostering career
opportunities and providing adequate pay“ (UN, 2006b, Nr.97); vgl. GFMD (2007, S. 7); Eu-
ropéische Kommission (2007b, S. 14); Européische Kommission (2008, S. 9); Weltkommission
(2006, S. 25). Die Weltbank weist dabei besonders dem 6ffentlichen Sektor eine wichtige Rolle zu
(The World Bank, 2006, S. xv).
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ten Perspektiven im Land geboten werden.?>* Die Entwicklungszusammenarbeit konnte
insbesondere in den Sektoren Gesundheit und Bildung dabei helfen, die Attraktivitit
von Arbeitsplitzen im Land zu verbessern.?”® Auch durch die stirkere Beriicksichti-
gung einheimischer Fachkrifte als Mitarbeiter in Projekten der EZ konnten diese im

Land gehalten werden, so die Européische Kommission.?56

E1ld) Senkung des mobilen Fachkrifteangebots: Zur Senkung des Brain Drain
wurden auch Vorschldge gemacht, die beim Angebot an Fachkréiften ansetzen. Zehn
Dokumente (7%) von vier 10s sprachen das Thema an. So konnte die Ausbildung
von Fachkréften im Herkunftsland — etwa in den Bereichen Gesundheit und Bildung
— dahingehend verdndert werden, dass diese fiir den internationalen Fachkraftemarkt
uninteressant wiirden, ohne aber zugleich Abstriche an den Qualifikationen zu machen,
die fiir einen Einsatz im Herkunftsland notwendig sind.

Um den Verlust von Fachkréften im Anschluss an Studienaufenthalte in Industrielan-
dern zu verringern, wird vorgeschlagen, das Studium stérker vor Ort zu organisieren. So
konnten akademische Einrichtungen Filialen in Entwicklungsléndern griinden und Bil-
dungsprogramme vor Ort umsetzen (Naik, Koehler und Laczko, 2008, S. 41). Dadurch

wiirde es Absolventen erschwert, im Ausland nach einem Arbeitsplatz zu suchen.

E2a) Kompensationszahlungen an Herkunftsldnder:  Ein klassischer Vorschlag
zum Brain Drain ist, Anwerbeldnder sollten den Herkunftslandern Kompensationszah-
lungen fiir deren Verlust an Humankapital leisten (ebd., S. 70). Diese Unterkategorie
macht 5% (acht Zitate) der Vorschlidge zu Migranten als Entwicklungsakteuren aus und
wurde von drei Urhebern angesprochen.

Dabei werden auch Zweifel an diesem Vorschlag laut. So fehle es etwa an Erkennt-

nissen iiber dessen Wirksamkeit fiir die Entwicklung der Herkunftslander. Zudem sei

254 Europaische Kommission, 2005b, S. 10, 34; Européische Kommission, 2005a, S. 19; UN, 2006b,
Nr.97.

255 So schligt die OECD vor: ,|A]ppropriate capacity building in health and education sectors can

enhance the capacity of low-income countries to retain skilled personnel“ (OECD, 2007, S. 142).
Siehe auch: Weltkommission (2006, S. 24); UN (2006b, Nr.97); OECD (2007, S. 124). Die Eu-
ropéische Kommission weist auf entsprechende Erfolge Ghanas hin (Européische Kommission,
2005a, S. 7).

256 Europiische Kommission, 2005b, S. 10. Siehe auch: Européische Kommission (2002a, S. 26).
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strittig, ob solche Mittel fiir Ausbildungszwecke — also die Bekdmpfung des Fachkraf-
temangels — verwendet wiirden. Weiterhin miisste geklart werden, wer zahlen miisste
(Anwerbeland, Arbeitgeber, Arbeitnehmer), wer die Zahlung im Herkunftsland erhiel-
te und welche Hohe sie haben miissten. Aufserdem mangele es an der Bereitschaft von
Arbeitgebern und Anwerbeléndern, solche Ausgleichszahlungen tiberhaupt zu leisten

(Weltkommission, 2006, S. 25).

E2b) Ersetzen des Fachkrifteverlusts:  Ein anderer Vorschlag besteht darin, Her-
kunftsldnder darin zu unterstiitzen, ihren Verlust an Fachkréfteressourcen wieder zu
ersetzen. Dies wird in vielen Dokumenten vorgeschlagen bzw. gefordert (45 Textstel-
len, 30%, sieben Urheber).?5” Dabei seien die Kosten — etwa des Ausbaus der Aus- und
Weiterbildung in den Sektoren Gesundheit und Bildung — durch die Anwerbeldnder zu
tragen.?®®

Auch indirekte Mafnahmen werden vorgeschlagen, etwa die Verbesserung der Qua-
litdt und Leistungsfahigkeit der Bildungsysteme der Herkunftslinder durch eine Star-
kung des akademischen Austauschs mit den Aufnahmeléndern oder die Erhohung der
Zahl der Stipendien, die an Studenten aus Entwicklungslindern vergeben werden.?*®

Daneben werden in diesem Zusammenhang Mafnahmen der Riickkehr- und Reinte-
grationsforderung oder die Einfiihrung zirkuldrer Migrationsregime vorgeschlagen (sie-

he auch Kap. 5.6 und 5.7).2%° Mit Hilfe regionaler und globaler Abkommen konnten

Mafinahmen zur Erginzung des Fachkriftepotenzials abgesichert werden.?5!

E3a) Steigerung der Anpassungsfihigkeit der Herkunftslinder an den Brain

Drain:  Mit dieser Unterkategorie werden Vorschldge zum Brain Drain bezeichnet,

257 Naik, Koehler und Laczko, 2008, S. 8. Siehe auch: OECD (2007, S. 124); Europiische Kommission
(2005b, S. 34).

258 Naik, Koehler und Laczko, 2008, S. 49; Weltkommission, 2006, S. 25.
259 Europiische Kommission, 2005a, S. 19; OECD, 2007, S. 142; IOM, 2005, S. 296.

260 Both circular migration and return can help mitigate the impact of brain drain“ (Europiische

Kommission, 2005b, S. 26). Siehe auch Europiische Kommission (2005a, S. 19); Europiische
Kommission (2006¢, S. 11); Européische Kommission (2007b, S. 7); OECD (2007, S. 124); Eu-
ropéische Kommission (2007b, S. 14); The World Bank und DFID (2003, S. 6); OECD (2007,
S. 143).

261 UN, 2006b, S. 96, siche auch: OECD (2007, S. 124).
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die darauf abzielen, die Anpassungsfahigkeit der Herkunftslinder an den Verlust von
Humankapital zu verbessern, etwa durch Mafnahmen der EZ (OECD, 2007, S. 124).
Diese Unterkategorie machte 4% der Vorschldge aus (sechs Zitate) und trat bei drei
10s / Gremien auf.

So wird vorgeschlagen, Arbeitsmérkte und Infrastruktur in den betroffenen Staa-
ten so weiter zu entwickeln, dass Uber- und Unterangebot an Arbeitskréften besser
miteinander in Einklang gebracht werden kénnen. Ansatzpunkte stellen in diesem Zu-
sammenhang etwa die stiarkere Integration regionaler und sektoraler Teilarbeitsmarkte

oder die Forderung der Verkehrsinfrastruktur dar (Européische Kommission, 2005b,

S. 9).

Auswahl der Unterkategorien fiir die weitere Untersuchung:  Aus der Oberkate-
gorie E entsprechen drei Unterkategorien den Voraussetzungen Représentativitdat und
Héufigkeit (hier: mindestens 21).

Von diesen Unterkategorien werden Ela und E2b ausgewahlt. Beide stellen klassische
Vorschldge zum Brain Drain dar, sind weit verbreitet und staatliche Mafsnahmen sind
grundsatzlich erkennbar. Beide Unterkategorien entsprechen Zielen der EZ.

Elc wird nicht ausgewihlt, da die Vorschlédge kaum von anderen Mafinahmen der EZ

zur Wirtschaftsentwicklung abgrenzbar sind.

5.6. Oberkategorie F: Entwicklungsimpulse durch

Riickkehrmigration

Die Oberkategorie ,,Entwicklungsimpulse durch Riickkehrmigration® hatte einen Anteil
7% an den kodierten Textstellen. Vorschliage zu diesem Thema gehen von der Mog-
lichkeit aus, dass durch die Riickkehr von Migranten in ihre Herkunftslénder Entwick-

lungsimpulse ausgehen, insbesondere durch den Zufluss an Humankapital.?%?

262 Die Riickkehr von Migranten stellt auch ein Ziel verschiedener Mafnahmen der Migrationspolitik

ohne den Bezug auf die Entwicklungswirkung dar. Solche Vorschldge werden hier — wie in Kapitel
4.6 dargelegt — nicht einbezogen. Zum Teil ist eine klare Differenzierung zwischen den Interes-
sen der Entwicklung oder der Migrationssteuerung als dahinterstehende Zielsetzung schwierig
bzw. entwicklungspolitische Ziele treten zu solchen der Migrationspolitik hinzu. Darauf wird im
Einzelnen hingewiesen.
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Eine Unterkategorie umfasst Vorschldge zur Steigerung der Bereitschaft von Mi-
granten zu einer Riickkehr in ihr Herkunftsland. Diese Vorschlage machen 23% der
Oberkategorie aus. Eine weitere Unterkategorie betrifft Vorschldge zu den Rahmenbe-
dingungen fiir den Aufbau und die Steigerung von Finanz-, Human- und Sozialkapi-
tal iiber welches Riickkehrer verfiigen. Sie machen 35% der Beitrage innerhalb dieser
Oberkategorie aus. Fine Unterkategorie enthélt konkrete Vorschlage zu Riickkehr- und

Reintegrationsmafsnahmen. Diese hat einen Anteil von 42% an den Vorschldgen.

Tabelle 5.6.: Die Unterkategorien der Oberkategorie F

Definition Anzahl | Anteil | Anzahl
gesamt| an OK 10s

OK F Entwicklungsimpulse durch Riickkehrmigration (3 Unterkategorien)

Steigerung der Riickkehrbereitschaft von Migranten (1 Unterkategorie) (F1) 19 23%

F1a) Verbesserung der Rahmenbedingungen einer Rickkehr in Herkunfts- und Aufenthaltslandern 19 23% 6

Erhohung des Finanz-, Human- und Sozialkapitals von Riickkehrern (1 Unterkategorie) (F2) 28 35%

F2a) Rahmenbedingungen zur Steigerung von Finanz-, Human- und Sozialkapital von Riickkehrern 28 35% 7

ReintegrationsmaBnahmen (1 Unterkategorie) (F3) 34 42%

F3a) Forderung einer entwicklungsorientierten Reintegration ins Herkunftsland 34 42% 7

Summe 81

Erwartete Haufigkeit (Anzahl gesamt / Anzahl Unterkategorien) 27

Quelle: Figene Darstellung.

Fla) Verbesserung der Rahmenbedingungen einer Riickkehr in Herkunfts- und
Aufenthaltslandern:  Dieser Unterkategorie entsprechen 19 Zitate (23% in Ober-
kategorie F), die von sechs verschiedenen Urhebern stammen. So wird vorgeschlagen,
die Herkunftslinder sollten ein Umfeld schaffen, in welchem dauerhaftes Wirtschafts-
wachstum und giinstige Geschéfts- und Arbeitsbedingungen herrschen sowie ausrei-
chend Arbeitsplitze zur Verfiigung stehen.?%® Die Anerkennung von Berufsabschliissen
und Qualifikationen, sollte auch seitens der Herkunftslander verbessert werden. Zudem
wird der Abbau von biirokratischen Hindernissen empfohlen. Bei der Herstellung dieser
Voraussetzungen konnten sie durch die Entwicklungszusammenarbeit der Geberldnder

unterstiitzt werden.?%4

263 Weltkommission, 2006, S. 31. So sollten die Herkunftslinder von Migranten Mafinahmen ergreifen,

um die Reintegration der Riickkehrer zu férdern. So sollten Beschéftigungsmoglichkeiten in den
entsprechenden Bereichen auf die Bediirfnisse der Riickkehrer angepasst werden (ILO, 2004,
Nr.9).

264 TOM, 2005, S. 295; Naik, Koehler und Laczko, 2008, S. 84; The World Bank, 2006, S. XV.
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Daneben werden Vorschldge gemacht, wie die Aufenthaltslinder die Rahmenbedin-
gungen einer Riickkehr verbessern kénnten. Dazu gehort etwa eine bessere Ubertragbar-
keit von Rentenanspriichen (Weltkommission, 2006, S. 31) oder Maknahmen, die es aus-
landischen Wissenschaftlern erleichtern, nach einer Riickkehr den fachlichen Austausch
mit Kollegen fortzufiihren und ihre Forschungsarbeiten fortzusetzen. Einige Vorschlige
setzen zudem auf eine allgemeine Steigerung der Mobilitat der Migranten, beispiels-
weise durch das Einrdumen erleichterter Visaregelungen oder Wiederkehroptionen bei

einem Fehlschlag des Riickkehrprojekts (siche Kap. 5.7).

F2a) Rahmenbedingungen zur Steigerung von Finanz-, Human- und Sozialkapi-
tal: Einige Vorschlidge betreffen das Finanz-, Human- und Sozialkapital, das Migran-
ten fiir ihr Riickkehrprojekt zur Verfiigung steht (28 Zitate, 35%, sieben verschiedene
Urheber).20?

Zur Steigerung des finanziellen Kapitals werden etwa Ubergangsstipendien fiir zu-
riickkehrende Studenten, die Zahlung einer Hilfe zur Wiedereingliederung bei einer
Riickkehr, Angebote fiir steuerlich begiinstigtes Riickkehrsparen sowie die Ubertrag-
barkeit von Rentenanspriichen durch Vereinbarungen zwischen Herkunfts- und Auf-
enthaltsldndern vorgeschlagen (ebd., S. 31). Zur Steigerung des Human- und sozialen
Kapitals, auf welches Migranten bei einer Riickkehr ins Herkunftsland zuriickgreifen
kénnen wird vorgeschlagen, Weiterbildungs- und Fellowshipprogramme sowie weitere

Mafsnahmen zur Sammlung neuer beruflicher Erfahrungen anzubieten.

Zudem wird darauf hingewiesen, dass generell ein ausreichend langer Aufenthalt und
eine dem Qualifikationsniveau angemessene Beschéftigung im Aufenthaltsland gewéhr-
leistet werden miisse, damit Migranten entsprechende Qualifikationen und Ressourcen

erwerben kénnen.266

265 Hinsichtlich Zirkulirer Migration besteht eine #hnliche Unterkategorie (G3a). Wihrend es hier
(Fla) um spezifische Vorschlige aus dem Kontext der Riickkehr- und Reintegrationsforderung
geht, stehen jene im Kontext von Vorschlagen zur Zirkuldren Migration.

266 TOM (2005, S. 289) spricht von optimalen Ergebnisse bei einem Aufenthalt von 10-15 Jahren
in Hinblick auf Hochqualifizierten. In eine &hnliche Richtung geht der Vorschlag, Studenten aus
Entwicklungsldndern nach einem Studium in einem Industrieland die Aufnahme einer Beschéfti-

gung zu ermdglichen, damit sie Berufserfahrung sammeln kénnen, wovon das Herkunftsland bei
der Riickkehr profitieren kann (OECD, 2007, S. 125).
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F3a) Forderung einer entwicklungsorientierten Reintegration ins Herkunftsland:

Viele Vorschldge werden zu Reintegrationsprogrammen gemacht. Diese Unterkate-
gorie macht 42% der Vorschlage zu Brain Gain und Riickkehrforderung aus. 34 Zitate
von sieben IOs entsprachen diesem Thema. Danach sollten Programme und Politi-
ken entwickelt werden, die die Reintegration freiwillig zurtickkehrender Migranten in
Arbeitsmarkt und Gesellschaft der Herkunftslédnder erleichtern. So kénnten diese mit
ihren Ersparnissen, Fahigkeiten und Netzwerken einen Beitrag zu deren Entwicklung
leisten. 267

Zentral sei grundsétzlich, dass Migranten die Riickkehr als das eigene, freiwillige Pro-
jekt betreiben (Européische Kommission, 2005b, S. 28). Ein fiir IOM verfasstes Papier
schlagt aufserdem eine Einbeziehung von Migrantenorganisationen im Aufnahmeland
in die Arbeit der Reintegrationsférderung vor (Naik, Koehler und Laczko, 2008, S. 78).

Neben finanzieller Unterstiitzung weisen viele Textstellen darauf hin, dass auch Mafs-
nahmen der Beratung, Ausbildung und weiterer Begleitung vor und nach einer Riick-

kehr notwendig seien.?® Daneben werden konkrete Hilfen bei der Suche nach einem

Arbeitsplatz vorgeschlagen.26?

Auswahl der Unterkategorien fiir die weitere Untersuchung: Zwei Unterkatego-
rien aus der Oberkategorie F entsprechen den Voraussetzungen Repréasentativitat und
Héufigkeit (hier: mindestens 27).

F3a wird als sehr weit verbreiteter Vorschlag ausgewahlt. Da in beiden Lé&ndern
Erfahrungen der Reintegrationsforderung bestehen, verspricht die Untersuchung von
Wirkungen der internationalen Debatte interessante Ergebnisse. Die Vorschlége ent-
sprechen Zielen der EZ.

F2a wird nicht in die weitere Untersuchung einbezogen. Vielfach sind die entspre-
chenden Vorschlédge und Mafinahmen aus diesem Bereich nicht von solchen aus anderen

Politikfeldern (z.B. Arbeitsmarktzulassung, Nicht-Diskriminierung) abzugrenzen. Zu-

267 TLO, 2004, Nr.24; Naik, Koehler und Laczko, 2008, S. 88; Europiische Kommission, 2006c, S. 11;
Européische Kommission, 2007a, S. 9; Européische Kommission, 2007b, S. 14; ILO, 2007, Nr.11,
siehe auch The World Bank und DFID (2003, S. 15); Européische Kommission (2002a, S. 17).

268 Furopiische Kommission, 2005b, S. 28. Siehe auch: IOM (2005, S. 294); Européiische Kommission
(2002a, S. 25).

269 The World Bank, 2006, S. xv; OECD 2007, S. 125; Européische Kommission, 2007b, S. 13.
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dem bestehen starke Uberschneidungen zu den Oberkategorien Riickiiberweisungen

und Migranten als EZ-Akteure.

5.7. Oberkategorie G: Zirkuldare Migration

Die Oberkategorie ,,Zirkuldre Migration* machte 9% der kodierten Vorschlage aus. Wie
oben bereits dargestellt, liegt dieser Studie eine weite Definition des Begriffs zu Grunde,
die auch tempordre Migration oder Saisonarbeitnehmermigration umfasst (vgl. Kap.

47).

Tabelle 5.7.: Die Unterkategorien der Oberkategorie G

Definition Anzahl | Anteil | Anzahl
gesamt| an OK 10s

OK G Zirkulare Migration (4 Unterkategorien)
Forderung Zirkuldrer Migration durch verbesserte Mobilitdtsbedingungen fiir Migranten (2 o

. 60 66%
Unterkategorien) (G1)
G1a) Zulassung von mehr Zirkularer Migration 51 56%
G1b) Bereitstellung von Informationen zur Arbeitsplatzvergabe 9 10%
Foérderung Zirkuldrer Migration durch Forderung der Riickkehr (1 Unterkategorien) (G2) 1" 12%
G2a) Aufenthalts- und Visaregelungen, die einer freiwilligen Rickkehr férderlich sind 1 12% 4
MaRnahmen zur Verbesserung der Entwicklungswirkung Zirkularer Migration (1

. 20 22%
Unterkategorie) (G3)
G3a) MalRnahmen zur Steigerung von Finanz-, Sozial- und Humankapital 20 22% 8
Summe 91
Erwartete Haufigkeit (Anzahl gesamt / Anzahl Unterkategorien) 23

Quelle: Figene Darstellung.

Eine erste Gruppe von zwei Unterkategorien (Gla und G1b) bezeichnet Vorschlige
zu Zirkuldrer Migration, die die Forderung der Mobilitdt von Migranten ins Zentrum
stellen. Diese machten mit zusammen 57% die meisten Vorschliage zur Zirkuldren Migra-
tion aus.?™ Eine Unterkategorie (G2a, 12%) bezieht sich auf Vorschlige zu Zirkulérer
Migration, die besonders den Aspekt der Riickkehr betonen. Dabei werden Aufenthalts-
und Visaregelungen angesprochen, die einer freiwilligen Riickkehr forderlich sind. Ei-
ne Unterkategorie (G3a) betrifft Vorschldge zur Verbesserung der Wirkung Zirkulérer
Migration auf die Entwicklung der Herkunftslander. Sie machen 22% der Vorschlage

innerhalb der Oberkategorie aus.

270 Die Unterkategorien umfassen nur solche Vorschliige zur Férderung von Mobilitét, die im Kontext

von Konzepten der Zirkuldren Migration stehen.



5.7. Oberkategorie G: Zirkuldare Migration 165

G1la) Zulassung von mehr Zirkuldrer Migration:  Die hier dargestellten Vorschliage
pliadieren dafiir, mehr reguldre Moglichkeiten fiir wiederholte, befristete bzw. Zirkulare
Migration zu schaffen. 43 Zitate (47%) von acht 10s / Gremien wurden dieser Unterka-
tegorie zugeordnet. Man sollte, so die Weltkommission, , [die| zirkuldre Bewegung hoch
qualifizierter Arbeitskrifte[.| forder|n], [...| und die Vorteile der Féhigkeiten und Res-
sourcen, die sie wiahrend ihres Aufenthalts und durch ihre Arbeit im Ausland erworben

w271

haben, mit ihren Herkunftsgesellschaften teilen. Vorschliage dieser Unterkategorie

betreffen sowohl die Dimension der Inward Mobility als auch die der Outward Mobili-

ty~272

Vorteile aus entwicklungspolitischer Sicht werden etwa in der Einddmmung des Brain
Drain (Européische Kommission, 2006¢, S. 11), der Steigerung von Riickiiberweisungen
(OECD 2007, S. 126) und der Forderung wissenschaftlichen Austauschs (ebd., S. 125)
gesehen. Aus migrationspolitischer Sicht wiirde eine effektive Steuerung von Migration
erleichtert (ebd., S. 13), Anreize zur Riickkehr gegeben (ebd., S. 126) und irregulére
Migration verringert (GFMD, 2008, S. 22).

Konkret wird etwa vorgeschlagen, aufenthalts- und visarechtliche Regelungen einzu-
fithren, die es Migranten erméglichen, ,relativ einfach zwischen ihrem Herkunfts- und
dem Zielland hin- und herzureisen.“?™ So wiirden Anreize fiir temporire, wiederholbare
Arbeitsmigration gegeben.?™ Daneben wird vorgeschlagen, die Mobilitét zu erleichtern,
indem die Kosten der Wanderungsbewegung selbst iiber Kredite finanziert wiirden.?™

Einige Vorschlédge zielen auch darauf ab, Zirkuldre Migration — in Sinne temporérer

Migration — durch eindeutige Regelungen zur Steuerung und Befristung des Aufenthalts

271 Weltkommission, 2006, S. 31. Siehe auch Europiische Kommission (2007a, S. 6); Weltkommission
(2006, S. 31); UN (2006b, Nr.73); Europiische Kommission (2009, S. 10).

272 Es werden unterschiedliche Wanderungsformen hervorgehoben. Withrend die Weltkommission

von einer ,regelméfiglen| oder gelegentlich|en|* Riickkehr spricht (Weltkommission, 2006, S. 31),
pladiert UNDP dafiir, Méglichkeiten zu schaffen, ,sich frei zwischen Aufnahmeland und Her-
kunftsland hin- und her zu bewegen“ (UNDP, 2009, S. 123). Der Bericht des GFMD 2007 pladiert
fiir die Sicherstellung von ,[m]ore circular forms of migration and sustainable return® (GFMD,
2007, S. 7), betrifft also auch eine nachhaltige Riickkehr.

273 Weltkommission, 2006, S. 31. Siehe auch IOM (2005, S. 296); Europiische Kommission (2007a,
S. 6); Europaische Kommission (2005d, S. 12); OECD (2007, S. 126-127); Européische Kommis-
sion (2007b, S. 25-26); GFMD (2008, S. 14).

214 10M, 2005, S. 226. Siehe auch GFMD (2007, S. 6); GFMD (2008, S. 14); Europiische Kommission
(2008, S. 4); OECD (2007, S. 126-127); UNDP (2009, S. 121).

275 GFMD, 2007, S. 8; GFMD, 2008, S. 14.
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durchzusetzen (Européische Kommission, 2007b, S. 13; GFMD, 2007, S. 9).

G1b) Bereitstellung von Informationen und zur Arbeitsplatzvergabe: Ganz
praktisch ist der Vorschlag, potenziellen Arbeitsmigranten Informationen iiber offene
Stellen und Bedarf an Zuwanderung schon im Herkunftsland bereitzustellen (Européi-
sche Kommission, 2007a, S. 9). Neun Zitate (9%) von insgesamt zwei 1Os entsprechen

dieser Unterkategorie.

G2a) Aufenthalts- und Visaregelungen, die einer freiwilligen Riickkehr férderlich
sind:  In Zusammenhang mit Zirkuldrer Migration wurden verschiedene Vorschlige
zur Erhohung der Riickkehrbereitschaft von Migranten durch entsprechende Regelun-
gen des Aufenthalts- und Visarechts in ihr Herkunftsland gemacht. Es handelt sich um
elf Zitate (12%) von vier unterschiedlichen Urhebern.?

Zur Forderung einer freiwilligen Riickkehr wird etwa vorgeschlagen, Migranten die
nach Ablauf ihres Aufenthaltstitels das Land regelgeméfs wieder verlassen eine privile-
gierte Wiederkehrmoglichkeit im néchsten Jahr einzurdumen (Naik, Koehler und Lacz-
ko, 2008, S. 35). Durch Regelungen des Aufenthalts- und Visarechts kann Migranten
die Sicherheit vermittelt werden, nach einer Riickkehr ins Herkunftsland erneut einrei-
sen zu konnen. Dazu gehoren etwa flexiblere Visaregeln, die Erteilung eines sicheren

Aufenthaltsstatus, bis hin zur Gewiihrung doppelter Staatsbiirgerschaft.?””

G3a) Mallnahmen zur Steigerung von Finanz-, Sozial- und Humankapital:  Die
Befiirworter Zirkuldrer Migration gehen zwar meist generell davon aus, dass diese
grundsatzlich entwicklungsfordernde Effekte habe. Mit dieser Unterkategorie werden
Vorschlage zur weiteren Verbesserung der Entwicklungswirkung Zirkularer Migration
bezeichnet (Acht 10s / Gremien, 20 Textstellen, 22%).

So wird vorgeschlagen, dass alle beteiligten Staaten sowie Internationale Organisa-

tionen politische Ansétze und Programme formulieren sollten, mit deren Hilfe die Ent-

276 Die Unterkategorie G2a umfasst solche Vorschlige, die in Zusammenhang mit der Zirkuliren

Migration genannt werden. Dies unterscheidet sie von Unterkategorie Fla.

277 Daneben werden in Zusammenhang mit der Zirkuldren Migration auch Vorschlige gemacht, die

der ,klassischen” Riickkehr- und Reintegrationsforderung entsprechen (siehe dazu Unterkategorie
F2a).
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wicklung des finanziellen, sozialen und Humankapitals der Migranten wahrend ihres
Aufenthalts verbessert werden kann, damit die positiven Auswirkungen von Riickkehr

und Zirkulidrer Migration auf die Entwicklung des Heimatlandes maximiert werden.?™

Auswahl der Unterkategorien fiir die weitere Untersuchung: In der Oberka-
tegorie G entspricht eine Unterkategorie den Voraussetzungen Reprisentativitiat und
Héufigkeit (hier: mindestens 23 Textstellen).

Diese Unterkategorie, Gla, wird ausgewahlt. Sie ist zentral fiir das Thema der Zirku-
laren Migration. Sie entspricht in erster Linie Zielen der Entwicklungszusammenarbeit,

aber auch solchen der Migrationspolitik.

278 Naik, Koehler und Laczko, 2008, S. 31; Europiische Kommission, 2007b, S. 14. Skeptisch wird in
einigen Dokumenten darauf hingewiesen, dass die Bediirfnisse der Herkunftslinder de facto nur
selten die Wahl einer Regelung fiir temporédre Arbeitsmigration beeinflussten. Hierauf sollte sich
stiarker konzentriert werden (Naik, Koehler und Laczko, 2008, S. 35).






6. Spezifizierung der ausgewahlten

Vorschlage

Insgesamt sind oben fiinfzehn Unterkategorien fiir die weitere Untersuchung ausgewéhlt
worden. Elf dieser Unterkategorien entsprechen Zielen der EZ, zwei solchen der Migra-
tionspolitik, eine Unterkategorie dient beiden Zielrichtungen und eine bleibt in dieser
Hinsicht unbestimmt (H6).

Im Folgenden werden die ausgewahlten Vorschlége spezifiziert. Dazu werden sie so
im Detail dargestellt, dass sie an die Empirie der Fallstudien angelegt werden konnen.
Aufserdem werden sie auf die Einfachheit bzw. Komplexitét ihrer Struktur (Hypothe-
se H1) sowie der ihnen zu Grunde liegenden Ursache-Wirkungs-Zusammenhénge (H2)
hin eingeschétzt. Auf diese beiden Bedingungsfaktoren wird bei der Erklarung in den
Fallstudien zuriickgegriffen. Die ausfiihrliche Darstellung der Vorschldge dient dariiber
hinaus der Strukturierung der Untersuchung der innerstaatlichen Aufnahme der De-
batte in Teil IV (Deutschland) und V (Frankreich). Dort treten dann H3 und H4 als

Erklarungsfaktoren hinzu.

6.1. Die ausgewahlten Unterkategorien aus

Oberkategorie A

Das folgende Kapitel legt die ausgewédhlten Unterkategorien der Oberkategorie A so-
wie die darin gruppierten einzelnen Vorschldge dar. Dies sind die Beriicksichtigung von
Migration in der Entwicklungszusammenarbeit (Ala), die Starkung regierungsinterner
politischer Koordination (A2a) sowie die Steigerung der Kooperation und des Dialogs

zwischen Herkunfts- und Aufnahmelédndern (A3a). An jedes Unterkapitel schlieft sich
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die Einschétzung der Wahrscheinlichkeit einer Umsetzung der Vorschldge auf Grund-

lage der Bedingungsfaktoren H1 und H2 an.

6.1.1. Beriicksichtigung von Migration in der

Entwicklungszusammenarbeit (Ala)

Migration umfassend in den Strategien zur Entwicklung (Politiken, Programme und
Handeln) von Entwicklungsléndern, Geberlandern und Internationalen Organisationen
zu beriicksichtigen, ist ein Vorschlag aller einbezogenen Urheber.?™ Die Europiische
Kommission plédiert dafiir, dass ,Migrationsfragen Bestandteil der Entwicklungspolitik
der Gemeinschaft und auch der Strategien zur Armutsverringerung [werden sollten|.“?%0
Dadurch kénnten der Nutzen der Migration fiir Entwicklungsprozesse maximiert und
der Schaden minimiert werden.?!

Um Migrationsfragen in die Entwicklungszusammenarbeit der Geberldnder bzw. die
Entwicklungsstrategien der Herkunftsldnder einzubeziehen, muss unter den beteiligten
Akteuren ein Versténdnis fiir die hohe Bedeutung der Migration fiir die Entwicklung
erzeugt werden. So fordert die Weltkommission fiir internationale Migration, ,,[d]ie Rolle
von Migranten_bei der Forderung von Entwicklung und Verringerung von Armut in
ihren Herkunftsldndern [...] sollte|.] anerkannt und gestérkt werden* (Weltkommission,
2006, S. 23).

Viele Entwicklungsldnder seien nicht dazu in der Lage, die Verkniipfung zwischen
Migration und Entwicklung produktiv zu nutzen (ebd., S. 23-24). Einerseits sollten die

Industrielander bzw. Aufnahmelédnder von Migranten aus Entwicklungsléndern in ih-

219 So pladiert etwa OECD (2007, S. 141) dafiir, ,developing countries [...] must mainstream mi-

gration and remittances in their national development strategies.“ Siehe auch: GFMD (2007,
S. 13); GFMD (2009, S. 18); IOM (2005, S. 268); Européische Kommission (2008, S. 8); The
World Bank und DFID (2003, S. 44); UNDP, 2009, S. vi. Eine Einbindung des Themas in die
nationalen Strategien zur Armutsbekdmpfung und Entwicklung wird insbesondere auch fir die
Entwicklungspolitik der Geber vorgeschlagen (Européische Kommission, 2006a, S. 9).

280 Furopiische Kommission, 2002a, S. 23, d#hnlich: IOM (2005, S. 266) mit dem Vorschlag, Mi-
gration in die breiteren 6konomischen und sozialen Entwicklungsstrategien, etwa die Millennium
Entwicklungsziele, zu integrieren. Siehe auch: GFMD (2009, S. 35); Weltkommission (2006, S. 23).

281 Die Weltkommission fiir internationale Migration stellt das Handlungsprinzip auf ,,[ijnternationale

Migration sollte sowohl in Entwicklungs- als auch in Industrieldndern ein integraler Bestandteil
der nationalen, regionalen und globalen Strategien zum Wirtschaftswachstum werden” (ebd.,
S. 4).
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rem entwicklungspolitische Handeln die Fahigkeiten der Herkunftslander starken, sich
an die Tatsache der Auswanderung anzupassen. So wird etwa vorgeschlagen, die EZ
sollte Entwicklungsldndern darin unterstiitzen, Strategien zur Prévention, Milderung
und dem Umgang mit Risiken und zur Steigerung der Sicherheit fiir die Bevolkerung
zu entwickeln.?®? Andererseits sollten Mafnahmen zur besseren Nutzung des Entwick-
lungspotenzials der Migration unterstiitzt werden (OECD, 2007, S. 146). Dazu konnte
die Entwicklungszusammenarbeit darauf hinwirken, die Breitenwirkung der Vorteile

von Migration (z.B. von Riickiiberweisungen) zu erhéhen.?®3

Einschatzung hinsichtlich der Bedingungsfaktoren:  Die Vorschlige zur Bertick-
sichtigung von Migration in Entwicklungsstrategien erscheinen in ihrer Struktur iiber-
wiegend komplex. Lediglich eine Steigerung des Verstindnisses der Bedeutung des The-
mas innerhalb der EZ ist in der Struktur von mittlerer Komplexitat und stellt eine
Voraussetzung fiir weitere Schritte dar, die in ihrer Struktur entsprechend komplexer

sind. 2%

Die Komplexitiat der Zusammenhénge zwischen den Mafnahmen zur Beriicksichti-
gung von Migration in Entwicklungsstrategien und ihrer Wirkung bzw. Umsetzung
erscheint hoch, das heifst, die Wirkungskette ist eher lang. Lediglich hinsichtlich der
Steigerung des Versténdnisses der Bedeutung des Themas innerhalb der EZ kann von

einer mittleren Komplexitit dieser Zusammenhiinge ausgegangen werden.?®

282 Tmproving access to land and water assets, supporting agricultural extension programmes and

irrigation infrastructure, promoting institutional capacity building as well as appropriate land
titling and regulatory modernisation are only a few examples of policy priorities that could signifi-
cantly enhance security in the countries of origin and stem the desire for relocation* (OECD 2007,
S. 153). Dies betrifft auch die Aufnahme von Fliichtlingen in Entwicklungsléndern (Européische
Kommission, 2002a, S. 22, 24).

283 OECD 2007, S. 142, siehe auch Europiische Kommission (2005b, S. 4); Européische Kommission
(2009, S. 10) und Naik, Koehler und Laczko (2008, S. 96).

284 Eine fiir IOM verfasste Studie weist darauf hin, dass die Entwicklungspolitik das Thema der

Migration zwar relativ einfach — ohne Verdnderung der eigenen Ziele — aufnehmen koénnte. ,,The
main challenge here is the lack of consensus among development communities on the level of
priority to be assigned to this issue, as well as practical and logistical difficulties in harnessing
the potential of remittances and diaspora engagement* (ebd., S. 96).

285 Die Auspriagungen der Wirkfaktoren werden wie folgt notiert: + giinstig fiir Umsetzung, 0 mittlere

Komplexitét, - ungiinstig.
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Tabelle 6.1.: Unterkategorie Ala: Wahrscheinlichkeiten der Umsetzung

Einschatzung
Definition Wirkfaktoren

H1 H2
Ala) Beriicksichtigung von Migration in der Entwicklungszusammenarbeit = =

1a) Steigerung des Verstandnisses der Bedeutung des Themas Migration innerhalb der EZ 0 0

1b) Umfassende Einbeziehung der Migration in Entwicklungsstrategien - -

1c) Berucksichtigung der Migration im entwicklungspolitischen Handeln - -

Quelle: Figene Darstellung. Zur Legende siehe FufSnote 285.

6.1.2. Starkung regierungsinterner politischer Koordination

(A2a)

Eine intensivere regierungsinterne politische Koordination, insbesondere durch Maf-
nahmen der institutionellen Ausgestaltung des Schnittbereichs der beiden Politikfel-
der wird héufig gefordert. Als Ziele einer solchen Steigerung der Kohérenz zwischen
Migrations- und Entwicklungspolitik werden genannt, ,to |...| make migration work
better for development and vice versa“ (GFMD, 2007, S. 13), ,to achieve the aims of
both* (OECD 2007, S. 121) bzw. ,to gain more from migration“ (ebd., S. 141). Die
Regierungstétigkeit auf nationaler Ebene sollte, so die Weltkommission (2006, S. 66),
,effektiv unter allen betroffenen Ministerien koordiniert |[...] werden.*?8¢

Zur Starkung institutioneller Kohdrenz werden verschiedene Methoden und Mafnah-
men vorgeschlagen. Ganz allgemein raten verschiedene Dokumente zu einer Starkung
von Dialog und Kooperation zwischen den beteiligten Akteuren.?®” Dazu sollten, so ein
Bericht fiir die OECD (2007, S. 141), bestehende institutionelle Strukturen iiberpriift

und entsprechende formelle oder informelle Kooperationsgremien und -mechanismen

geschaffen werden, um die zustdndigen Ministerien und Abteilungen miteinander zu

286 Siehe auch: GFMD (2008, S. 21); GFMD (2009, S. 18); OECD (2007, S. 141); ILO (2004, Nr.10);
UN (2006b, S. 72). In vielen Staaten seien verschiedene Ministerien fiir das Thema Migration
zustandig, und héufig fehle es an Koordination. (Weltkommission, 2006, S. 64). Die Koordination
sollte, so ein fiir die OECD verfasster Bericht, auch auf solche Ministerien ausgedehnt werden,
die zwar nicht fiir Migration zustédndig sind, aber migrationsrelevante Aufgaben wahrnehmen
(OECD 2007, S. 141, siehe auch: Weltkommission, 2006, S. 67).

287 This requires closer cooperation among the authorities in charge of migration and those working

on development strategies and development cooperation” (UN, 2006b, Nr.72). Siehe auch: OECD
(2007, S. 114); Europiische Kommission (2005b, S. 36); Ionescu (2006, S. 65); GFMD (2009,
S. 33).
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verkniipfen.?®® Dies konnten etwa Arbeitsgruppen sein, in denen Vertreter unterschied-
licher Ministerien, Abteilungen aber auch von Zivilgesellschaft oder Migrantenorgani-
sationen beteiligt werden (Naik, Koehler und Laczko, 2008, S. 17). Daneben wird die
Einrichtung spezialisierter Arbeitseinheiten fiir Migration und Entwicklung (,migration
and development focal point“) in jedem relevanten Ministerium vorgeschlagen (GFMD,
2007, S. 12). Der Bericht des Global Forums von 2007 weist zudem darauf hin, dass
solche Mechanismen und Strukturen der Starkung institutioneller Kohérenz in aus-
rechendem Mafte mit Mitarbeitern und finanziellen Ressourcen ausgestattet werden
sollten (ebd., S. 12).

Neben diesen strukturellen Anpassungen wird auch vorgeschlagen, die Verkniipfung
von Migration und Entwicklung auf die Basis einer_grundlegenden politischen Kon-
zeption zu stellen. ,An integrated policy framework can facilitate the case for more
developed coordination mechanisms.*?%

Koharenzbemiithungen héngen, so ein fiir [OM verfasstes Papier, stark von der Fih-
rungsfahigkeit und -bereitschaft der Regierungsspitze hinsichtlich der Beriicksichtigung
von Entwicklungszielen bei der Gestaltung der Migrationspolitik ab. Daneben sei auch
starkes Engagement der Ministerien und Abteilungen, die fiir Entwicklungszusammen-

arbeit zustindig sind, von Vorteil (Naik, Koehler und Laczko, 2008, S. 18).2%

Einschitzung hinsichtlich der Bedingungsfaktoren:  Fast alle Mafnahmen zur
besseren Koordination der verschiedenen Politiken innerhalb der Regierung erschei-

nen sowohl hinsichtlich ihrer Struktur, also auch hinsichtlich der Ursache-Wirkungs-

291

Zusammenhénge komplex.””* Lediglich fiir ein Engagement der Regierungsspitze bzw.

288 OECD, 2007, S. 146; GFMD, 2007, S. 13; siehe auch Naik, Koehler und Laczko (2008, S. 7);
Weltkommission (2006, S. 67).

289 Naik, Koehler und Laczko, 2008, S. 23, sieche auch: GFMD (2007, S. 12); GFMD (2009, S. 16).
Allerdings weisen Naik, Koehler und Laczko (2008, S. 23) auch auf die Schwierigkeit hin, eine
solche politische Strategie gegen Widerstédnde umzusetzen.

290 Die Autoren weisen aber auch darauf hin, dass die Férderung umfassenderer Kohérenz auch von

Policies auf Arbeitsebene oder konkreten kleinen bzw. lokalen Projekten ausgehen kénne (ebd.,
S. 7,14, 19, 96).

291 Naik, Koehler und Laczko (ebd., S. 97) weisen auf Schwierigkeiten bei der Stirkung institutio-

neller Kohérenz hin. ,,[S]ynergies at that level are difficult to achieve largely because of intrinsic
tensions between the development and migration agendas. Migration is a core domestic priority
for receiving countries and pushes international development commitments into second place.*
Die Autoren weisen aber auch auf Erfahrungen hin, dass ,measures to support development do
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der Spitze des fiir Entwicklung zusténdigen Ministeriums kann von eher einfachen Maf-
nahmen hinsichtlich Struktur und Wirkungsketten ausgegangen werden.?"? Sowohl die
Umsetzung des iibergreifenden Ziels der Steigerung der Kohérenz als auch die Entwick-
lung einer politischen Konzeption fiir den Schnittbereich von Migration und Entwick-
lung erfordern die Umsetzung von Einzelschritten aus dem Bereich der Mafnahmen
bzw. eine entsprechende Fiihrung. Daher weisen diese hhere Komplexitat ihrer Struk-

tur auf.

Tabelle 6.2.: Unterkategorie A2a: Wahrscheinlichkeiten der Umsetzung

Einschatzung
Definition Wirkfaktoren

H1 H2

A2a) Stiarkung regierungsinterner politischer Koordination - -

2a) Starkung von Dialog, Kommunikation und Koordination zwischen den beteiligten
Ministerien etwa durch Schaffung geeigneter institutioneller Strukturen oder die - -
Konzentration von Zustandigkeiten

2b) Entwicklung einer grundlegenden Strategie bzw. Konzeption fir die Gestaltung des
Schnittbereichs von Migration und Entwicklung

2c¢) Regierungsspitze und Leitung des EZ-Ministeriums sollten sich fir die Gestaltung des
Schnittbereichs von Migration und Entwicklung engagieren

Quelle: Figene Darstellung. Zur Legende siehe FufSnote 285.

6.1.3. Steigerung der Kooperation und des Dialogs zwischen

Ziel- und Herkunftslandern von Migration (A3a)

Die dritte ausgewéhlte Unterkategorie zu den Strukturen der Verkniipfung von Migrations-
und Entwicklungspolitik betrifft die Zusammenarbeit zwischen Ziel- und Herkunfts-
landern von Migration zur Regelung von Migration. Dies wird von fast allen 10s und
Gremien vorgeschlagen. So weist etwa die Européische Kommission darauf hin, dass

zur Sicherstellung eines ordnungsgeméfen Verlaufs und der beiderseitigen Vorteile von

not necessarily work against receiving country interests* (Naik, Koehler und Laczko, 2008, S. 95).

292 Tmmerhin bestehen weitreichende internationale Selbstverpflichtungen zu Kohéirenz und es be-

steht insbesondere an der Regierungsspitze, sowie im eher schwachen Ressort Entwicklung ein In-
teresse an kohérenter Regierungspolitik. Dies gilt auch bezogen auf das Verhéltnis von Migrations-
und Entwicklungspolitik, bestehen doch auf Grundlage der internationale Diskussion weitrechen-
de Erwartungen hinsichtlich der Potenziale zur Steigerung von Effektivitdt und Effizienz der
Regierungspolitik in diesem Bereich.
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Migration der Dialog und die Zusammenarbeit mit den Herkunftslindern notwendig

seien.?9

Die Zusammenarbeit kann auf unterschiedlichen Ebenen geregelt werden. So wer-
den in den untersuchten Dokumenten sowohl bilaterale Abkommen zwischen Ziel- und
Herkunftslandern (GFMD, 2007, S. 7; UNDP, 2009, S. 121) als auch multilaterale Ab-

294 als auch

kommen, beispielsweise im Rahmen von Assoziierungsabkommen der EU,
globale Abkommen, wie etwa das GATS-Abkommen im Rahmen der WTO (ILO, 2007,

S. 13) angesprochen.?%

Es werden dabei unterschiedliche Ausrichtungen und Ziele der Zusammenarbeit her-
vorgehoben, die dem migrationspolitischen, arbeitsmarktpolitischen, entwicklungspoli-

tischen oder rechtepolitischen Bereich zugeordnet werden kénnen (vgl. Kap. 6.2).

In einem Dokument der Européischen Kommission zur Zirkularen Migration wer-
den den Herkunftslindern Pflichten in Hinblick auf die Migrationssteuerung und die
Sicherstellung der Riickkehr zugewiesen. ,Die Partnerlénder miissten sich auch zur
Zusammenarbeit bei der Bekdmpfung der irreguldaren Migration und des Menschen-
handels verpflichten und garantieren, dass ihre an zirkuldren Migrationsprogrammen
teilnehmenden Staatsangehorigen nach Auslaufen oder Beendigung ihres Vertrags in
ihr Heimatland zuriickkehren kénnen und zugelassen werden.“?*S Migrationspolitische
Zielsetzungen zeigen sich auch in Empfehlungen zur Riickkehrforderung: ,Die Part-

nerlinder sollten sich auch bemiihen, Anreize fiir die Riickkehr und die Wiederein-

293 Furopiische Kommission, 2007b, S. 14. Der konkrete Bezug ist dabei das Konzept der Zirkuliren

Migration. Siehe auch GFMD (2008, S. 14).

294 Europiische Kommission, 2002a, S. 25. Auch die Mobilitdtspartnerschaften der EU und ihrer
Mitgliedstaaten mit Herkunftslindern von Migrationsbewegungen stellen einen Versuch dar, {iber
rein bilaterale Vertrdage hinaus zu gehen — wenn auch nur hinsichtlich des Rahmenvertrags. Der
Bericht des GFMD 2007 weist darauf hin, dass angesichts des Fehlens eines funktionierenden mul-
tilateralen Migrationsmanagement ,bilateral arrangements have been found to operate effectively
in certain countries® (GFMD, 2007, S. 6).

295 Neben Herkunfts- und Zielliindern von Migration kénnten auch weitere Akteure einbezogen wer-

den, etwa Internationale Organisationen (ebd., S. 7) sowie Gewerkschaften und Arbeitgeber
(UNDP, 2009, S. 121).

296 Furopiische Kommission, 2007b, S. 14. Ein fiir IOM verfasstes Papier berichtet von Versuchen

verschiedener Staaten, den Zugang zum Arbeitsmarkt durch positive Anreize oder Strafen mit
Verpflichtungen der Herkunfts- und Transitlander zum Kampf gegen irreguldre Migration zu
verkniipfen. Die Autoren sehen in dieser Hinsicht aber nur geringe Chancen, da die bestehenden
Quotierungen zu gering seien bzw. nicht den Bediirfnissen der Arbeitgeber entsprachen (Naik,
Koehler und Laczko, 2008, S. 33).
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gliederung zu schaffen, einschlieflich aktiver Mafnahmen zur Foérderung produktiver
Beschiftigung und menschenwiirdiger Arbeitsbedingungen (Européische Kommission,
2007b, S. 14).297

Drittlander, so die Européaische Kommission, wiirden von der EU darin unterstiitzt,
sihre Kapazititen zur Steuerung der legalen Migration auszubauen, indem sie u.a. die
Arbeit nationaler Dienste oder autonomer Zentren erleichtert, die potenzielle Migranten
und /oder im Ausland lebende Angehédrige des betreffenden Staates beraten” (Euro-
péische Kommission, 2008, S. 4).

Von den Aufnahmeldndern wird etwa eine stirkere Offnung des Arbeitsmarktes, ins-
besondere auch fiir mittel- und niedrig qualifizierte Einwanderer gefordert.?%

In Bezug auf die Forderung der FEntwicklung fordert die Européische Kommissi-
on, Mafnahmen zu ergreifen, dass ,zirkuldre Migration |...| einen héheren Beitrag zur
Entwicklung in den Herkunftslandern leisten [konne. Es solle| sichergestellt [werden],
dass die Mobilitéat nicht zur Abwanderung von hochqualifizierten Arbeitskréften fithrt”
(ebd., S. 5). Als Pflicht der Anwerbelander nennt die Européische Kommission auch
Mafinahmen zur Einddémmung des Brain Drain.?%

Die Weltbank fordert eine offenere Migrationspolitik, um Entwicklungsimpulse in den
Herkunftslandern zu geben. ,Greater emigration of low-skilled emigrants from develo-
ping to industrial countries could make a significant contribution to poverty reduction.
The most feasible means of increasing such emigration would be to promote managed
migration programs between origin and destination countries that combine temporary
migration of low-skilled workers with incentives for return* (The World Bank, 2006,
S. xv).

Andere Vorschlédge zielen auf die Rechte und das Wohl der Migranten ab. So sieht
der Bericht des GFMD 2007 Vorteile von Migrationsprogrammen darin, dass die Kos-
ten des Migrationsprojekts fiir den Migranten niedrig und die Gefahr des Missbrauchs

297 Das GFMD 2007 empfiehlt “commitments by origin countries to strengthen the incentives for

migrants and their skills to return home, either temporarily or permanently; and to factor multi-
sectoral training into their labor emigration planning” (GFMD, 2007, S. 7).
298 ebd., S. 7; Naik, Koehler und Laczko, 2008, S. 33. Dazu zihlt auch die Bereitstellung von Infor-
mationen tber die Arbeitskriftenachfrage im Ausland (Europédische Kommission, 2007b, S. 14).
299 Furopiische Kommission, 2008, S. 4. Im Bereich des Brain Drain miissten Herkunfts- und Ziel-
landern von Migration enger zusammenarbeiten, so OECD (2007, S. 124).
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und der Ausbeutung geringer seien. Das Forum befilirwortet eine Steigerung der Anzahl
solcher Programme ,that could ensure safer, more productive labor mobility* (GFMD,
2007, S. 7). UNDP zéhlt zu den zentralen Themen bei einer Kooperation in der Migra-
tionssteuerung ,garantierte Mindestlohne, Arbeits- und Gesundheitsschutz sowie die

Méglichkeit der mehrfachen Einreise.*“3%

Tabelle 6.3.: Unterkategorie A3a: Wahrscheinlichkeiten der Umsetzung

Einschdtzung
Definition Wirkfaktoren

H1 H2

A3a) Steigerung der Kooperation und des Dialogs zwischen
Ziel- und Herkunftslandern von Migrationsbewegungen

3a) Steigerung von Dialog und Zusammenarbeit zwischen Ziel-
und Herkunftsldandern von Migration

3b) Abschluss von Abkommen zur Migrationssteuerung (bilateral,
multilateral oder global)

3c) Kooperation zwischen Ziel- und Herkunftslandern bei der
Steuerung der Migration

3d) Starkere Offnung des Arbeitsmarktes der Ziellander - -

3e) MaBnahmen, die Zielsetzungen der Entwicklung der
Herkunftslander verfolgen

3f) MaBnahmen, die das Wohl und die Rechte der Migranten
verfolgen

Quelle: Figene Darstellung. Zur Legende siehe FufSnote 285.

Einschatzung hinsichtlich der Bedingungsfaktoren:  Die Vorschlidge zu einer um-
fassenden Kooperation und einem weitreichenden Dialog zwischen Herkunfts- und Ziel-
léndern von Migrationsbewegungen iiber ihre entsprechenden Politiken weisen alle hohe
Komplexitét hinsichtlich ihrer Struktur und den Zusammenhéngen zwischen den Malfs-
nahmen selbst und ihrer Wirkung auf. Es sind eine grofse Zahl von Akteuren zu betei-
ligen, unterschiedliche Interessen auf beiden Seiten zu beriicksichtigen und es bestehen

bisher nur wenige konkrete Beispiele einer solchen Kooperation.

300 UNDP, 2009, S. 121. Siehe auch: GFMD (2007, S. 6). ,Joint arrangements between origin and
destination countries, particularly for lower-skilled migrants, can help enforce the laws to protect
temporary migrants and enhance their contribution to their families and home communities“

(ebd., S. 6).
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6.2. Die ausgewahlten Unterkategorien aus

Oberkategorie B

Im Folgenden werden die drei ausgewahlten Unterkategorien mit Vorschliagen zur in-
haltlichen Ausrichtung der Politik im Schnittbereich von Migration und Entwicklung
(Richtung von Kohérenz) im Detail dargelegt, um als Untersuchungsraster fiir die wei-
tere Untersuchung zu dienen. Zunéchst wird der rechte-orientierte Ansatz (B2a), dann

der entwicklungs- (B3a) und schlieflich der steuerungsorientierte Ansatz thematisiert.

6.2.1. Sicherstellung von Grund- und Menschenrechten,

Fairness und Gleichbehandlung (B2a)

Die Forderung, den Schnittbereich von Migration und Entwicklung auf der Basis von
Grund- und Menschenrechten sowie Grundsétzen von Fairness und Gleichbehandlung
zu gestalten, ist weit verbreitet und wird von allen untersuchten IO0s und Gremien in
unterschiedlicher Form vertreten. Migranten sollten vor Ausbeutung geschiitzt und ihre
Verwundbarkeit verringert werden.3!

So postuliert etwa die ILO-Resolution von 2004: A fair deal for all migrant workers
requires a rights-based approach® (ILO, 2004, S. 20). Dies wird — wie hier — einerseits
aufgrund der menschlichen Wiirde und grundlegender Rechte gefordert. Andererseits
besteht die instrumentelle Begriindung, dass Migranten nur unter diesen Vorausset-
zungen ihr Potenzial fiir sich selbst und ihre Familien sowie fiir Herkunfts- und Auf-
nahmeldnder voll ausschopfen konnten. Das GFMD 2008 in Manila, welches sich dem
Thema der Rechte von Migranten besonders gewidmet hat fasst dies folgendermalen
zusammen: ,Protecting the rights of migrants is not only the right thing to do, but also
«302

the smart thing to do.
Dazu gehoren die Grund- und Menschenrechte (UNDP, 2009, S. 127), ein Recht auf

301 11,0, 2007, Nr.17. ,Existing international human and labor rights instruments are the backdrop

for the debate on migration and development” (GFMD, 2007, S. 15). Siehe auch: Weltkommission
(2006, S. 67); ILO (2007, Nr.18); IOM (2005, S. 267); Européische Kommission (2005a, S. 20);
UN (2006b, Nr.71), UNDP (2009, S. 125-128).

302 GFMD, 2008, S. 7, siche auch: Naik, Koehler und Laczko, 2008, S. 9, 38; The World Bank und
DFID (2003, S. 8).
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Gleichbehandlung insbesondere im Arbeitsrecht sowie der Arbeits- und Gesundheits-
schutz. Zudem sollte der Aufenthaltsstatus des betreffenden Migranten hinsichtlich des
Schutzes dieser Rechte keine Rolle spielen (GFMD, 2008, S. 12). So kénnen Migran-
ten besser vor Ausbeutung geschiitzt und ihre Verwundbarkeit verringert werden. Es
wird vorgeschlagen, temporéaren Migranten die Mdoglichkeit eines Arbeitgeberwechsels
einzurdumen um die Abhéngigkeit der Migranten von ihrem Arbeitgeber zu verrin-
gern (UNDP, 2009, S. 123). UNDP (ebd., S. 125) fordert, den Schutz auch der Rechte

irreguldrer Migranten sicherzustellen.

Einige Textstellen weisen darauf hin, dass im Kontext Zirkuldrer Migration beson-
dere rechtliche Voraussetzungen geschaffen werden miissen, da die Befristung des Auf-
enthalts besondere Risiken fiir die Migranten berge (Naik, Koehler und Laczko, 2008,
S. 31). Einige grundlegende Rechte kénnten zudem einer Riickkehrverpflichtung entge-

genstehen, die hinsichtlich der Politik zur Zirkularen Migration von Bedeutung ist.

Einschitzung hinsichtlich der Bedingungsfaktoren:  Die Vorschlige zur besse-
ren Achtung von Grund- und Menschenrechten, sowie der Grundsitze von Fairness
und Gleichbehandlung gegeniiber Migranten sind fast alle vergleichsweise einfach in
ihrer Struktur. So bestehen dazu einschlagige internationale Konventionen, die in ei-
nem ersten Schritt lediglich ratifiziert werden miissten. Eine Umsetzung in konkretes
nationales Recht wiirde sicherlich einigen Aufwand erfordern — im Vergleich zu anderen
Rechtsetzungsverfahren hielte sich aber dieser Aufwand wohl auch in Grenzen, zumal
nach einer Ratifikation entsprechende gerichtliche Vorgaben dazu gemacht wiirden. Die
Umsetzung entsprechender Regelungen in Bezug auf Zirkuldre Migration erscheint in
der Struktur komplexer, da Vorgaben und Erfahrungen bislang kaum vorhanden sind
und die Erwartung einer Riickkehr der auf zirkuldrer Basis angeworbenen Migranten
in einem Spannungsverhéltnis zu bestimmten grundlegenden Rechten etwa in Bezug

auf den Schutz der Familie steht.
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Tabelle 6.4.: Unterkategorie B2a: Wahrscheinlichkeiten der Umsetzung

Einschatzung
Definition Wirkfaktoren

H1 H2

B2a) Sicherstellung von Grund- und Menschenrechten, Fairness und

Gleichbehandlung + -
4a) Achtung von Grund- und Menschenrechten + -
4b) Sicherstellung von Fairness und Gleichbehandlung, Arbeits- und Gesundheitsschutz + -
4c) Schutz vor Ausbeutung und Senkung der Verwundbarkeit + -

4d) Sicherstellung dieser Rechte und Grundsatze insbesondere auch im Rahmen von
Zirkularer und temporarer Migration

Quelle: Figene Darstellung. Zur Legende siehe FufSnote 285.

Die zentrale Herausforderung diirfte hinsichtlich der Achtung von Grund- und Men-
schenrechten, Fairness und Gleichbehandlung eher in der Umsetzung, also im Zusam-
menhang von Mafnahme und Wirkung liegen. In dieser Hinsicht sind alle Vorschlige

aufgrund der Vielzahl an Akteuren und Situationen als komplex zu bewerten.

6.2.2. Entwicklungsfreundliche Gestaltung der Migrationspolitik
(B3a)

Zur entwicklungsfreundlichen Gestaltung der Migrationspolitik und anderer Politiken
finden sich Vorschldage in den Dokumenten aller IOs und internationalen Gremien. Kern
dieser Vorschlége ist die Einschidtzung, dass Entwicklungseffekte bei der Gestaltung von
Migrationspolitik beachtet werden sollten. Die Weltkommission sieht dabei eine zwei-
seitige Herausforderung die darin liege ,,politische Ansétze zu formulieren, durch die die
positiven Auswirkungen der Migration fiir die Herkunftslénder maximiert und ihre ne-
gativen Konsequenzen minimiert werden.”??® Es wird also einerseits gefordert, Migrati-
onspolitik so zu gestalten, dass negative Effekte auf die Entwicklung vermieden werden
(negative Kohérenz). Ambitionierter ist andererseits die Forderung, Migrationspolitik
so zu gestalten, dass positive Entwicklungseffekte entstehen (positive Kohérenz).

Die Vermeidung negativer Konsequenzen fiir die Entwicklung der Herkunftslénder

wird etwa in dem Vorschlag deutlich, ,migrant-receiving countries in the OECD need

303 Weltkommission, 2006, S. 23). Siehe auch: Weltkommission (ebd., S. 31); OECD (2007, S. 122);
The World Bank (2006, S. xi), UNDP (2009, S. 128-131).
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to look at their migration-related policies through a development lens and consider the
consequences for development of migrants’ home countries**** In diesme Zusammen-

hang wird insbesondere der Brain Drain genannt.3%

Im Sinne positiver entwicklungspolitischer Kohérenz sollte die Migrationspolitik der
Ziellander von Migrationsbewegungen mit dem Ziel des Erreichens der Millennium Ent-
wicklungsziele verkniipft werden, das heifst entwicklungsfreundlicher gestaltet werden,
so der Bericht des GFMD 2009.3% Grundgedanke ist dabei, dass die Entwicklungsef-

fekte von Migration auch von deren Rahmenbedingungen abhingen .37

Einschitzung hinsichtlich der Bedingungsfaktoren: Eine entwicklungsfreundliche
Gestaltung der Migrationspolitik kann sowohl hinsichtlich der Struktur der einzelnen
Vorschlage als auch hinsichtlich der Zusammenhénge zwischen Durchsetzung des Vor-
schlags und der erwarteten Wirkung als komplex eingeschitzt werden. Eine Vielzahl
von Regelungen, Praktiken und Akteuren wére betroffen und die Wirkungsketten wéren

lang und zum Teil wenig vorhersehbar.

304 OECD, 2007, S. 121. Siehe auch: OECD (ebd., S. 13); IOM (2005, S. 268); Europiische Kom-
mission (2005b, S. 26).

305 Die Interessen der Entwicklungslinder hinsichtlich ihrer Ausstattung mit Fachkriften miissten bei

der Gestaltung von Migrationspolitiken berticksichtigt werden (Européische Kommission, 2007b,
S. 14). Noch weiter geht der Vorschlag, durch Partnerschaften zwischen Herkunfts- und Aufnah-
meléndern die Entwicklung eines mobilen und globalen Bestands an qualifizierten Arbeitskraften
voranzutreiben (Weltkommission, 2006, S. 25).

306 So benennt der Abschlussbericht des dritten Global Forums for Migration and Development als
ein zentrales Ziel der Tagung, ,to create conceptual and structural links between migration and
the achievement of the Millennium Development Goals* (GFMD, 2009, S. 5).

307 Die Wirtschaftsmigration ist bei richtiger Steuerung nicht nur fiir den einzelnen Migranten

und die Ziellainder von Nutzen, sondern kann dariiber hinaus auch positiv zur Entwicklung der
Herkunftslinder beitragen” (Européische Kommission, 2006a, S. 5). ,Die Migration ist ein un-
trennbarer Teil der Entwicklung und es wird heutzutage allgemein anerkannt, dass es erforderlich
ist, von dem Ansatz ,weniger Migration durch mehr Entwicklung‘ zu der Zielsetzung ,mehr Ent-
wicklung durch bessere Steuerung der Migration® [...] iiberzugehen* (Europiische Kommission,
2006c, S. 10-11).
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Tabelle 6.5.: Unterkategorie B3a: Wahrscheinlichkeiten der Umsetzung

Einschitzung
Definition Wirkfaktoren

H1 H2

B3a) Entwicklungsfreundliche Gestaltung der
Migrationspolitik

5a) Entwicklungseffekte sollten bei der Gestaltung von
Migrationspolitik beachtet werden

5b) Migrationspolitik sollte negative Effekte auf die Entwicklung
vermeiden (negative Kohdrenz)

5c¢) Migrationspolitik sollte so gestaltet werden, dass positive
Entwicklungseffekte entstehen (positive Kohdrenz)

Quelle: Figene Darstellung. Zur Legende siehe Fufinote 285.

6.2.3. Beitrage der Entwicklungszusammenarbeit zum Erreichen

staatlicher Zielen der Migrationssteuerung (B4a)

Beitrage der EZ zum Erreichen von Zielen der Migrationspolitik lassen sich grob in
zwei Gruppen unterteilen. Einerseits solche EZ-Mafnahmen, die den Migrationsdruck
senken sollen (Root-causes-approach), andererseits die Mafnahmen, die Partnerldndern
Anreize geben, eine bestimmte, aus migrationspolitischer Sicht gewiinschte Politik, zu
verfolgen (migrationspolitische Konditionalisierung von EZ).

Zur Senkung des Migrationsdrucks werden insbesondere Mafsnahmen gefordert, die
der 6konomischen, sozialen und politischen Entwicklung der Herkunftslander dienen.
Laut Européischer Kommission sollte das langfristige Ziel in Hinblick auf die Migra-
tion ,in der Bekdmpfung der wichtigsten Migrationsursachen bestehen (Européische
Kommission, 2002a, S. 5). Die Entwicklungspolitik der Gemeinschaft ,widme[.| sich
den Push-Faktoren, die Teil der den Migrationsstromen zugrunde liegenden Ursachen
[seien|.“39® Skeptisch sieht diesen Ansatz eine Studie der OECD, die darauf hinweist,
dass ,the links from aid to growth are weak and, even if aid spurs growth, there is no
guarantee that migration will diminish as a result* (OECD, 2007, S. 142).

Neben klassischen Maknahmen der EZ werden auch entwicklungsférdernde Effek-

308 Furopaische Kommission, 2002a, 22, siche auch 7. Die Européische Kommission bezeichnet es als

einen wichtigen ,Nebeneffekt der Entwicklungszusammenarbeit der Gemeinschaft [...] zur Wirk-
samkeit der EU-Migrationspolitik und ihrem Ziel einer 'Normalisierung’ der Migrationsstrome
beizutragen. (ebd., S. 22). Siehe auch: Européische Kommission (2005¢, S. 6); Européische Kom-
mission (2008, S. 10); GFMD (2007, S. 16).
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te, die den Wechselwirkungen von Migration und Entwicklung zugeschrieben werden,
als Moglichkeit der Bekdmpfung von Migrationsursachen dargestellt. Entsprechende
Mafnahmen, wie die Unterstiitzung von Riickiiberweisungen, Diaspora-Projekten oder
der Reintegration werden damit begriindet, dass sie durch ihre Entwicklungswirkung
auf lingere Sicht eine Verringerung des Migrationsdrucks zur Folge hitten.?% So wird
Migration durch ihre Auswirkungen auf die Senkung des Migrationsdruck gleichsam

gerechtfertigt.

In vielen Dokumenten werden bestimmte Bereiche und Ziele der Entwicklungszusam-
menarbeit als Beitrage zu Bekdmpfung von Migrationsursachen besonders hervorgeho-
ben. Dabei werden zum Teil Bereiche genannt, die ohnehin im Zentrum entwicklungs-
politischen Handelns stehen, wie die Armutsbekiimpfung,®'® die Befriedigung mensch-
licher Grundbediirfnisse (Européische Kommission, 2002a, S. 24) oder der Schutz der
verwundbarsten Bevolkerungsteile (GFMD, 2009, S. 22). ,Consideration may be given
to allocating development assistance to projects and programmes generating or incre-
asing employment in decent conditions“3!! In diesem Zusammenhang kann auch der
Vorschlag gestellt werden, durch den Einsatz der Entwicklungszusammenarbeit Bei-
trage zur Erzielung eines nachhaltigen Wirtschaftswachstums zu leisten (Européische

Kommission, 2008, S. 8; OECD, 2007, S. 143).

Andere Vorschldge implizieren mehr oder weniger deutlich eine Konzentration von
Unterstiitzung auf Sektoren oder Lénder, die aus migrationspolitischer Sicht relevant
erscheinen. So wird etwa vorgeschlagen, Entwicklungsbemiihungen in diejenigen Léan-

dern und Regionen zu konzentrieren, in denen besonders grofte oder aus entwicklungs-

309 Naik, Koehler und Laczko, 2008, S. 84; GFMD, 2009, S. 22. Zudem kénnte die EZ sich dafiir
einsetzen, dass die Vorteile, die Familien von Migranten aus deren Migration ziehen sich auch
in der Breite der Bevdlkerung positiv auswirkten. Indem auch diejenigen Familien, die keine
Migranten ins Ausland geschickt haben von der Migration profitierten, wiirde fiir diese der Anreiz
gesenkt, ihrerseits auszuwandern (UN, 2006b, Nr.225).

310 Vor diesem Hintergrund scheint es, dass der Schwerpunktbereich Armutsbekimpfung und die

derzeitig vorrangigen Sektoren der EG-Entwicklungspolitik beibehalten werden miissen“ (Euro-
péische Kommission, 2002a, S. 22). Siehe auch: ILO, 2004, Nr.9; GFMD (2009, S. 22).

311 L0, 2004, Nr.17. Siehe auch: GFMD (2007, S. 16); GFMD (2009, S. 23); ILO (2004, Nr.16);
ILO (2007, Nr.16); IOM (2006, S. 22); Européische Kommission (2002a, S. 23); Européische
Kommission (2008, S. 8, 10). Die ILO regt dariiber hinaus die Weiterentwicklung sozialer Siche-
rungsysteme in den Herkunftsldndern an (ILO, 2004, Nr.16). Die Européaische Kommission (2008,
S. 8) spricht sich fiir eine Verbesserung von allgemeiner und beruflicher Bildung aus.
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politischer Sicht problematische Migrationsbewegungen stattfinden.?'? Im Bericht des
GFMD (2009, S. 22) wird in diesem Zusammenhang vorgeschlagen, sich starker auf
Einkommens- als auf volkswirtschaftliches Wachstum zu konzentrieren, wihrend eine
Veroffentlichung der OECD dabei insbesondere der Férderung des Exports im Bereich
arbeitsintensiver Branchen eine wichtige Rolle zuweist.>'? In einigen der Dokumente
wird ein besonderer Fokus auf die ldndliche Entwicklung gelegt, damit weniger Men-
schen aus lindlichen Gebieten in die Stiadte zogen. 3'* Auch durch Maknahmen der Ent-
wicklungszusammenarbeit zur Forderung von Menschenrechten, Demokratie, Rechts-
staatlichkeit, Good Governance, Frieden und der Pravention von Konflikten wiirden
wichtige Push-Faktoren fiir erzwungene Migration verringert.3!?

Fiir alle bisher genannten Vorschldage galt, dass Entwicklungsziele durchaus verfolgt
werden — zumindest als Mittel zum Zweck der Senkung des Migrationsdrucks. In ei-
nigen Vorschldgen wird entwicklungspolitische Kooperation aber auch als Anreiz zur
Beeinflussung des migrationspolitischen Handelns der Partnerldnder verstanden.

So wird etwa in Bezug auf den Abschluss von Riickfiithrungsabkommen darauf hinge-
wiesen, Herkunftsldnder konnten nur durch materielle Anreize, z.B. Entwicklungshilfe,
zur Kooperation im Bereich der Migrationspolitik bewegt werden (Européische Kom-
mission, 2002a, S. 5). Diese Anreize konnen in zusétzlichen Hilfen bestehen oder auch
den Entzug von Leistungen bei Verstof gegen diese Regelungen einschliefsen (Kon-
ditionalisierung). So wird etwa gefordert, entwicklungspolitische Abkommen sollten
Migrationfragen in den politischen, sozialen und wirtschaftlichen Dialog mit den Part-

nerldandern einbeziehen.316

312 Dies wird auch damit begriindet, dass Migration oft ein sich selbst verstiirkender Prozess sei (UN,

2006b, Nr.223).

313 Expansion of such export industries will in some cases affect migration flows“ (OECD, 2007,

S. 143). Dazu seien, wie der Bericht der Konferenz von IOM, Belgien, der Weltbank und der
Européischen Kommission feststellt, (IOM, 2006, S. 22) auch die bestehenden Handels- und
Agrarpolitiken der Industrieléinder kritisch zu hinterfragen (siehe auch: OECD, 2007, S. 143).

314 Européische Kommission, 2002a, S. 24. Siehe auch: GFMD (2009, S. 22); OECD (2007, S. 143).

315 GFMD, 2007, S. 16; Européische Kommission, 2002a, S. 24. Siehe auch: Européische Kommission
(2008, S. 10); OECD (2007, S. 143).

316 Zu diesen Aspekten von Migration gehdren etwa Fragen der legalen Migration, deren Steuerung

durch das Drittland, die Pravention der illegalen Einwanderung, Schleuserei und Menschenhan-
del sowie die Riickkehr und Riicknahme illegaler Einwanderer (Européische Kommission, 2002a,
S. 24). Die Européische Kommission geht dabei auf die EU-AKP-Beziehungen ein. Da das Ab-
kommen von Cotonou (2000) bereits die Verpflichtung zur Riicknahme eigener Staatsbiirger durch
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Daneben wird aber auch Kritik an einer solchen migrationspolitischen Konditionali-
sierung von Entwicklungshilfe gedufiert. So bestehe die Gefahr einer Fehlallokation von
Mitteln in Hinblick auf entwicklungspolitische Ziele.3"

Einschatzung hinsichtlich der Bedingungsfaktoren:  Die Vorschldge hinsichtlich
Mafnahmen der EZ zur Bekimpfung konomischer Migrationsursachen (Root-causes-
approach) sind einfach strukturiert. Ausgehend von der einfachen Hypothese, dass
durch Armutsbekdmpfung die wichtigste Migrationsursache beseitigt werde, kénnen
leicht entsprechende Mafnahmen definiert werden. Lediglich der Vorschlag, das Poten-
zial der Armutsbekdmpfung von Migration selbst fiir die Beseitigung von Migrationsur-
sachen zu nutzen, erscheint in seiner Struktur komplexer, da zunéchst die Bekdmpfung
von Armut durch Migration definiert bzw. geklart werden miisste. Diese Maknahmen
zeichnen sich dadurch aus, dass ihre Wirkungsketten lang sind, wie die einschligige

Forschung zum Thema zeigt (De Haas, 2006b).

Tabelle 6.6.: Oberkategorie B4a: Wahrscheinlichkeiten der Umsetzung

Einschatzung
Definition Wirkfaktoren
H1 H2
B4a) Beitrage der Entwicklungszusammenarbeit zum Erreichen staatlicher Ziele +
der Migrationssteuerung
6a) Anerkennung, die EZ stelle allgemein einen Beitrag zur Verringerung der Push-
) - + +
Faktoren von Migration dar
6b) Nutzung und Steigerung des Entwicklungspotenzials der Migration selbst als Beitrag ) +
zur Senkung von Migrationsursachen
6c) Bestimmte Sektoren und Lander, die fir die Bekampfung von Migrationsursachen von + +
groBer Bedeutung sind, sollten im besonderen Fokus der EZ stehen
6d) Kooperationsanreize und Konditionalisierung: Leistungen der EZ oder andere Hilfen ) +
als Gegenleistung fir die Kooperation bei der Migrationssteuerung

Quelle: Figene Darstellung. Zur Legende siehe FufSnote 285.

die AKP-Staaten enthalte ist sie ,der Ansicht, dass solche zuséatzlichen finanziellen Anreize nicht
erforderlich sind und daher nicht auf diese Lander angewandt werden“ (ebd., S. 28).

317 So kénnten Lander mit geographischer Schliisselstellung im Migrationsgeschehen zu Lasten der

drmsten Lander der Welt bevorzugt werden. Letztere hétten zudem oft nur schwache Kapazité-
ten im Grenzmanagement und wiirden daher mit den ihnen zugewiesenen migrationspolitischen
Ausgaben leicht iiberfordert (OECD, 2007, S. 142). In jedem Fall sollten Mafnahmen der Migra-
tionssteuerung in Entwicklungsldndern aus eigenen, von der Entwicklungshilfe getrennten, Haus-
haltslinien finanziert werden, konnten aber freilich Mafsnahmen der Entwicklungszusammenarbeit
ergidnzen (Européische Kommission, 2002a, S. 5). Mafinahmen der Migrationssteuerung diirften
dabei andere Kooperationsinstrumente und -mafnahmen nicht behindern (ebd., S. 30).
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Die Vorschlidge, migrationspolitische Ziele durch das Setzen von Anreizen oder die
Androhung von Strafen in Bezug auf entwicklungspolitische Zusammenarbeit erreichen
zu wollen, erscheinen in ihrer Struktur komplex, da viele Einzelschritte zu beriicksichti-
gen sind. Die Zusammenhénge zwischen Ursache (Setzen von Anreizen bzw. Androhung
von Strafen) und Wirkung (Verhaltensinderung der Partnerldnder) sind hingegen ein-

fach, da man von rationalem, anreizgesteuertem Verhalten ausgeht.

6.3. Die ausgewahlten Unterkategorien aus

Oberkategorie C

Die ausgewahlten Unterkategorien zu den Riickiiberweisungen sind die Kostensenkung
durch Steigerung der Transparenz im Markt (Cla) bzw. durch Férderung des Marktein-
tritts neuer Mitbewerber (C1b), sowie die Forderung einer produktiven Verwendung

von Riickiiberweisungen durch deren stérkere Einbeziehung ins Finanzsystem (C2b).

6.3.1. Kostensenkung durch Steigerung der Transparenz im

Markt (Cla)

Zur Kostensenkung von Riickiiberweisungen werden insbesondere Mafsnahmen vorge-
schlagen, die den Wettbewerb zwischen Finanzdienstleistern férdern sollen. Dazu ge-
horen Mafnahmen zur Steigerung der Transparenz im Markt. So regt etwa ILO (2000,
S. 16) an, ,,[governments| should foster openness and competitiveness in the remittance
market.“3!® Die Européische Kommission berichtet dariiber hinaus, die EU treffe be-
reits ,Mafknahmen, um den Wettbewerb auf dem Zahlungsverkehrsmarkt der Union zu
verstirken.*31?

In fast allen Dokumenten werden Mafinahmen zur Steigerung der Transparenz von

Preisen und Rahmenbedingungen angeregt. So konnten etwa Finanzdienstleister ver-

pflichtet werden, vor einer Transaktion alle Kosten (UN, 2006b, Nr.230) inklusive der

318 Siehe auch Weltkommission (2006, S. 27) und The World Bank (2006, S. 143).

319 Europiische Kommission, 2005e, S. 7. Auch der Bericht der Konferenz von OECD und anderen in

Marrakesch 2005 rit zu Mafinahmen zur Steigerung von Wettbewerb: ,We heard many examples
of how greater competition between banking and other money-transfer-saving intermediaries |...]
have contributed to reducing formal fees* (OECD, 2005a, S. 362).
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angelegten Wechselkurse (The World Bank und DFID, 2003, S. 16) sowie die Trans-
aktionsdauer (Européische Kommission, 2005b, S. 5) offen zu legen.*?® Neben anderen
Mafnahmen schldgt die Weltbank vor, ,[to| establish]...| a voluntary code of conduct
for fair transfers [to] improve transparency in remittance transactions“ (The World

Bank, 2006, S. 134-135).

Zur Verbreitung entsprechender Informationen, so verschiedene Vorschlige, sollten
die Mitgliedstaaten Verzeichnisse von Geldtransferdienstleistern anlegen, stindig ak-
tualisieren, der Offentlichkeit zuginglich machen®?! und entsprechende Initiativen un-
terstiitzen (Européische Kommission, 2005b, S. 5). Auf einer Reihe von Konferenzen
und in verschiedenen Dokumenten wird dazu die Einrichtung von Vergleichsdaten-
banken iiber Finanzdienstleister und ihre Kosten im Internet angeregt. So weist die
Weltbank auf die vom britischen Department for International Development (DFID)
im April 2005 vorgestellte Website ,,Sendmoneyhome.org“ hin.322

Einige Vorschldge hinsichtlich der Steigerung von Wettbewerb durch mehr Trans-
parenz gehen auf die Starkung finanzieller Grundbildung von Migranten (Financial

literacy) ein.3?3

Weltbank und Européische Kommission fordern die Staaten zudem zu einem stérke-

ren Austausch iiber Erfahrungen politischen Handelns in diesem Bereich auf.3** Zudem

320 Siehe auch: OECD (ebd., S. 362); Weltkommission (2006, S. 27); Europiische Kommission (2005b,
S. 5). Die Européische Kommission weist auf die Vorbereitung einer entsprechenden Richtlinie
und auf erste Beispiele aus Mitgliedstaaten fiir Mafnahmen in diese Richtung hin: , A number
of Member States have taken active steps to improve transparency in the remittance market.”

(ebd., S. 18).

321 ebd., S. 5; The World Bank, 2006, S. xvi; The World Bank und DFID, 2003, S. 14; UN, 2006b,
Nr.230 und OECD, 2005a, S. 11. Insgesamt miissten bessere Daten zu Uberweisungsstrémen und
bestimmten bilateralen ,, Uberweisungskorridoren“, insbesondere auch inoffizielle Uberweisungs-
wege, gesammelt werden (Européische Kommission, 2005b, S. 4).

322 The World Bank, 2006, S. 148. Die Europiische Kommission regt die Einrichtung einer solchen

Website auf EU-Ebene an (Européiische Kommission, 2005b, S. 5). Sendmoneyhome.org heifst
heute fxcompared.com.

Die Weltkommission spricht bei der Verbreitung von Informationen iiber Uberweisungswege
und -kosten insbesondere Migrantenvereinigungen und der Zivilgesellschaft eine wichtige Rolle zu.
Sie konnten ,,relevante Informationen zu den verschiedenen, existierenden Uberweisungsdiensten
zusammentragen, analysieren und verbreiten* (Weltkommission, 2006, S. 27).

323 GFMD, 2007, S. 10; GFMD, 2008, S. 22; The World Bank, 2006, S. 138. Auf finanzielle Grund-
bildung in Zusammenhang mit der Verwendung von Riickiiberweisungen durch deren Empfanger
wird unten eingegangen.

324 The World Bank und DFID, 2003, S. 17; Européische Kommission, 2005b, S. 5, 18.
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miissten Erkenntnisse {iber mangelnden Wettbewerb sowie die Griinde fiir bestimmtes

Uberweisungsverhalten gewonnen werden (Europiische Kommission, 2005b, S. 4, 16).

Einschdtzung hinsichtlich der Bedingungsfaktoren:  Hinsichtlich ihrer Struktur
sind alle Vorschldge eher einfach. So sind nur wenige Einzelschritte umzusetzen bzw.
neue Voraussetzungen zu schaffen. Lediglich eine Steigerung der allgemeinen finanzi-
ellen Grundbildung der Sender von Riickiiberweisungen umfasst — will man dies flé-
chendeckend erreichen — eine Vielzahl von Einzelschritten — wenngleich kein besonders
komplexes Wissen zu verbreiten wére. Daher wird die Struktur dieses Einzelvorschlags
als mittel komplex eingeschétzt.

Die Wirkungskette zwischen der Steigerung der Transparenz von Riickiiberweisungen
und der groferen Entwicklungswirkung ist bei allen Vorschliagen ebenfalls kurz. So
fithrt die grofsere Transparenz zu mehr Wettbewerb, dieser senkt die Preise, so dass ein
groferer Betrag bei den Empféangern ankommt. Ausgehend von der Grundannahme,
dass Riickiiberweisungen positive Auswirkungen auf Ziele der EZ haben, fiihrt eine

Steigerung der Uberweisungen zu gréferer Entwicklungswirkung.

Tabelle 6.7.: Unterkategorie Cla: Wahrscheinlichkeiten der Umsetzung

Einschdtzung

Definition Wirkfaktoren
H1 H2
Cla) Kostensenkung durch Steigerung der Transparenz im Markt + +

7a) MaBnahmen zur Steigerung der Transparenz von Preisen und Rahmenbedingungen

des Geldtransfers * *
7b) Einrichtung einer Vergleichsdatenbank + +
7c) Steigerung finanzieller Grundbildung von Migranten (Financial literacy) 0 +

Quelle: Figene Darstellung. Zur Legende siehe Fufinote 285.

6.3.2. Kostensenkung durch Foérderung des Markteintritts neuer

Mitbewerber (C1b)

Eine Steigerung des Wettbewerbs und damit verbundene Kostensenkungen koénnen, so
einige Vorschlage, auch durch die Erleichterung des Markteintritts neuer Dienstleister
— reine Geldtransferanbieter und andere Geldinstitute (OECD, 2005a, S. 362) — und die

Verbreitung von Dienstleistern in der Flache erreicht werden. Die Europaische Kommis-
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sion weist auch auf erste Verbesserungen im Marktzugang hin, von denen sie eine Re-
duktion der Transferkosten erwartet (Européaische Kommission, 2005e, S. 7). In diesem
Zusammenhang wird etwa vorgeschlagen, moglichst niedrige Anforderungen fiir den
Eintritt neuer Marktteilnehmer anzusetzen und diese international zu vereinheitlichen.
So schldgt der Bericht des Hochrangigen Dialogs der UN vor, Kapitalanforderungen
zur Einrichtung von Transferdienstleistern zu senken.??® Weiterhin wird vorgeschlagen,
die Kapitalanforderungen an reine Geldtransferdienstleister zu senken, wenn diese kei-
ne anderen Bankdienstleistungen anbieten. So weist die Européische Kommission auf
die Unterschiede zwischen den Geschéftsfeldern hinsichtlich des abzusichernden Risikos
hin.3%6

Aufierdem, so die Weltbank, sollten Uberregulierung und iibertriebene Anforderun-
gen hinsichtlich Monitoring und Berichtspflichten vermieden werden, um kleineren
Anbietern den Marktzugang zu erleichtern.®?” Durch eine angemessenere Regulierung
kénnten auch bislang informelle Transferdienstleister dazu ermutigt werden, in den
formellen Wettbewerb einzutreten, was zu einer Verringerung von Kosten und zur Ver-
besserung von Uberweisungsdienstleistungen fithren kénnte (Européische Kommission,
2005b, S. 18). Der von IOM herausgegebene World Migration Report 2005 spricht sich
dafiir aus, Regelungen fiir den Geldtransfermarkt zu vereinheitlichen, um regionalen
Anbietern eine Erweiterung ihres Geschiftsfeldes zu erleichtern.3?

Der Zugang zu bestehenden Transfersystemen konnte, so wird vorgeschlagen, erleich-
tert werden. So wird eine Offnung bestehender exklusiver Partnerschaften zwischen

bestimmten Dienstleistern fiir alle Marktteilnehmer befiirwortet.3?? Der Bericht des

325 UN, 2006b, Nr.230. Siche auch: The World Bank (2006, S. xvi). IOM nennt Beispiele aus den
USA iiber unangemessen hohe Kapitalanforderungen (IOM, 2005, S. 271).

326 IS]ome [countries] impose the same requirements as on banking institutions, a step that does not

appear justified in terms of prudential risk, since the money transfer business typically does not
involve any lending* (Européische Kommission, 2005b, S. 18), siehe auch: IOM (2005, S. 271).

327 The World Bank, 2006, S. 147. Der Bericht des GFMD (2007, S. 10) schliigt ebenfalls flexiblere
Regelungen fiir den Riickiiberweisungsmarkt vor, weist aber auch auf die legitimen Sicherheits-
regeln zur Bekdmpfung von Geldwésche und Terrorfinanzierung hin.

328 TOM, 2005, S. 271. Dabei macht IOM darauf aufmerksam, dass sogar zwischen US-Bundesstaaten
solche einschrénkend wirkenden unterschiedlichen Regelungen existieren.

329 TOM beschreibt die Problematik: ,,Frequently, some large remittance service providers have per-

suaded the postal network, or large banks with extensive branch networks in developing countries,
to sign exclusive contracts that limit the access of competitors to these distribution networks*
(ebd., S. 271).
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GFMD 2007 schlédgt vor, ,,[to] [eJnhance competition on the remittance market by [...|
avoiding monopolies and promoting partnerships that enable more actors to enter this
market 330

Insbesondere fiir Uberweisungen in abgelegene Gebiete in den Herkunftsldndern soll-
te der Wettbewerb gesteigert werden. Die Weltkommission spricht insbesondere staat-
lichen Postnetzen und anderen in der Flache prasenten Finanzdienstleistern eine zen-
trale Rolle zu. Sie konnten ,Migranten eine Alternative sowohl zu den teuren offizi-
ellen Uberweisungsdiensten als auch zu inoffiziellen Diensten [...] bieten.“33! Daneben
werden Kreditgenossenschaften und Mikrofinanzinstitute als Dienstleiter genannt, die

helfen konnten, die Versorgung in der Fliche zu verbessern.33?

Einschiatzung hinsichtlich der Bedingungsfaktoren:  Alle Einzelvorschldge sind
eher komplex in ihrer Struktur, da viele Einzelschritte bis zu einer Umsetzung not-
wendig wiren. Auch die Verbindungen zwischen Ursache (Mafnahmen zur Forderung
des Markteintritts) und Wirkung (Kostensenkung der Riickiiberweisungen) sind lang
und komplex. Eine Umsetzung der Vorschldge ist angesichts ihrer Beschaffenheit eher

unwahrscheinlich.

330 GFMD, 2007, S. 10, sieche auch: The World Bank (2006, S. 135). ,As a way to enhance competi-
tion, governments can encourage postal systems and other state-owned distribution alternatives
to open their networks to multiple MTO partnerships on a nonexclusive basis“ (ebd., S. 147).

331 Weltkommission, 2006, S. 27; siche auch IOM (2005, S. 272); The World Bank (2006, S. 143) und
UN (2006b, Nr.232).

332 TLO, 2000, S. 5. Der Bericht des Hochrangigen Dialogs weist auch bereits auf erste Erfolge
hinsichtlich der Kosten von Uberweisungen hin (UN, 2006b, Nr.56).
Dieses Argument wird auch in Zusammenhang mit der Verwendung von Riickiiberweisungen
(C2b) genannt.
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Tabelle 6.8.: Unterkategorie C1b: Wahrscheinlichkeiten der Umsetzung

Einschatzung
Definition Wirkfaktoren

H1 H2

C1b) Kostensenkung durch Forderung des Markteintritts neuer Mitbewerber - -

8a) Forderung des Markteintritts neuer Mitbewerber - -

8b) Senkung der Kapitalanforderungen an reine Dienstleister von Geldtransfers 0 -

8c) Vermeidung von Uberregulierung - -

8d) Vereinheitlichung der Regelungen fur den Geldtransfermarkt - -

8e) Erleichterung des Zugangs zu bestehenden Transfersystemen fur Mitbewerber - -

8f) Besondere MaBnahmen zur Verbesserung der Versorgung abgelegener Gebiete in den
Herkunftsldndern mit Finanzdienstleitungen

Quelle: Figene Darstellung. Zur Legende siehe Fufinote 285.

6.3.3. Forderung einer produktiven Verwendung von
Riickiiberweisungen durch deren stirkere Einbeziehung

ins Finanzsystem (C2b)

Zur Steigerung des Nutzens von Riickiiberweisungen fiir die Entwicklung schlagen vie-
le der Dokumente deren stirkere Einbeziehung in das Finanzsystem vor.33* Dadurch
wiirde die Verwendung von Riickiiberweisungen stérker in entwicklungsbezogene Rich-
tungen gelenkt, bzw. dorthin, wo sie aus 6konomischer Sicht gebraucht werden.?3* Dafiir
seien funktionierende Finanzsysteme in den Herkunftsldndern vorteilhaft, da diejeni-
gen Familien, die Riickiiberweisungen empfingen, nicht unbedingt selbst die Moglich-
keit hétten, die Mittel 6konomisch sinnvoll einzusetzen. So fehle es ihnen aufgrund der

Migration von Familienmitgliedern etwa hiufig an Arbeitskriften.33°

333 Mafnahmen zur stirkeren Einbeziehung des Transfers von Riickiiberweisungen ins Finanzsystem,

werden in den Fallstudien dann in Bezug auf Unterkategorie C2b analysiert, wenn sie in erster
Linie auf die Verwendung hin abzielen.

334 UN, 2006b, Nr.92. ,This could lead to a better allocation of resources promoting productive

investment and therefore result in welfare gains for the country or region of origin“ (Européische
Kommission, 2005b, S. 22). Siehe auch: ILO (2000, S. 2).

335 Der Bericht des Hochrangigen Dialogs der UN bringt dies auf den Punkt: ,,Since some households

are good at producing migrants and others are better at producing goods, the solution may be
to link the two through credit institutions (microcredit is often appropriate) so that productive
investments can take place* (UN, 2006b, Nr.225). Dazu wére es auch sinnvoll, den Zugang von
Familien ohne ausgewanderte Mitglieder zum Bankensystem zu stdrken, also eine allgemeine
Verbesserung des Zugangs anzustreben (ebd., Nr.234).
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Zur Einbeziehung von Riickiiberweisungen ins Finanzsystem wird insbesondere die
Erweiterung der Netze formeller Finanzdienstleister, wie Banken, Post, Kreditgenos-
senschaften oder Mikrofinanzdienstleister im Herkunftsland vorgeschlagen. So sollten
allgemein Schritte zu einer Starkung des Banksystems und dessen weiterer Verbrei-
tung unternommen werden.33¢ Riickiiberweisungen konnten so durch die Familien der
Migranten angelegt werden und sich auf die Entwicklung der Herkunftslénder auswir-
ken.?3” Die Weltkommission fiir internationale Migration hebt in diesem Zusammen-

hang Mikrofinanzinstitute besonders hervor (Weltkommission, 2006, S. 28).

Durch den Ausbau entsprechender Netze in den Herkunftsldndern erhielten insbeson-
dere arme Menschen sowie die Landbevolkerung bzw. Bewohner abgelegener Gebiete
einen besseren Zugang zu formellen Finanzdienstleistungen. Dabei kénnten insbeson-
dere kleinere Finanzdienstleister, wie Mikrofinanzinstitute und Kreditgenossenschaften
sowie Postbanken eine wichtige Funktion einnehmen.?3® Auch durch die Ausgabe von
Entwicklungsanleihen bzw. die Schaffung entwicklungsbezogener Sparangebote fiir Mi-
granten konnten Riickiiberweisungen starker ins Finanzsystem integriert werden (ebd.,

S. 29).

Aus makrockonomischer Sicht birgt die stédrkere Einbeziehung von Riickiiberwei-
sungen ins formelle Bankensystem die Moglichkeit fiir die Herkunftslander, Kredite

auf dem internationalen Kapitalmarkt zu giinstigeren Bedingungen zu erhalten (UN,

2006b, Nr.239).

Bei der Starkung des Finanzsystems in Entwicklungsldndern sollte insbesondere die
Entwicklungszusammenarbeit Unterstiitzung gewéhren (vgl. Européische Kommission,
2005b, S. 5). Daneben wird auch die Schaffung von Regelungen im Herkunftsland ange-
sprochen, die fiir eine Entwicklung des Bankensystems notwendig sind. Der Bericht der
Konferenz von Weltbank und DFID von 2003 rét dazu, Hindernisse zu einer Bildung
von Kreditgenossenschaften abzubauen (The World Bank und DFID, 2003, S. 10). Es
wird auch darauf hingewiesen, dass Regelungen in den Herkunftsldndern, die dazu fiih-

ren dass Riickiiberweisungen iiber informelle oder unsichere Kanéle transferiert werden

336 UN, 2006b, Nr.239; OECD, 2005a, S. 362; Europiische Kommission, 2008, S. 8.
337 TOM, 2005, S. 272; Europiische Kommission, 2005e, S. 7.
338 OECD, 2007, S. 130; The World Bank, 2006, S. 149.
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abgebaut werden sollten (Européische Kommission, 2005b, S. 23).

Weiterhin wird vorgeschlagen, Migranten Anreize zum Sparen von Riickiiberweisun-

gen fiir eine entwicklungsfreundliche Verwendung der Mittel zu setzen.33?

Einschiatzung hinsichtlich der Bedingungsfaktoren:  Die Vorschlige zur Forde-
rung einer produktiven Verwendung von Riickiiberweisungen durch deren stéarkere Ein-
beziehung ins Finanzsystem sind in ihrer Struktur komplex. Eine Umsetzung erfordert
viele Einzelschritte. Die Zusammenhénge zwischen Ursachen und Wirkung, die den
Vorschlagen zu Grunde liegen sind dagegen eher einfach. Man geht davon aus, dass
ein besser ausgebautes Finanzsystem es Empfangern von Riickiiberweisungen ermog-
liche, diese in Finanzprodukten anzulegen, wodurch die Mittel ins Wirtschaftssystem
der Herkunftslander der Migranten eingebracht wiirden. So kénnten sie dorthin flieffen,
wo sie aus okonomischer Sicht gebraucht wiirden — also einer entwicklungsférdernden

Wirkung zugefiihrt werden.

Lediglich die Umsetzung von Anreizen zum Sparen von Riickiiberweisungen erscheint
in der Struktur einfach. Die Zusammenhénge zwischen Ursache und Wirkung sind bei

diesen Vorschlégen ebenfalls einfach.

Tabelle 6.9.: Unterkategorie C2b: Wahrscheinlichkeiten der Umsetzung

Einschatzung
Definition Wirkfaktoren
H1 H2
C2b) Forderung einer produktiven Verwendung von Riickiiberweisungen durch _ o
deren starkere Einbeziehung ins Finanzsystem
9a) Erweiterung der Netze formeller Finanzdienstleister und Stérkung des Bankwesens in ) +
den Herkunftslandern
9b) Verbesserung des Zugangs armer Menschen und der Landbevdlkerung zu formellen _ +
Finanzdienstleistungen
9c) EZ-MaBnahmen zur Starkung des Finanzsystems in den Herkunftslandern - +
9d) Anreize an Migranten, Rickliberweisungen anzusparen und entwicklungsfreundlich zu + +
verwenden

Quelle: Figene Darstellung. Zur Legende siehe FufSnote 285.

339 Naik, Koehler und Laczko, 2008, S. 60; UN, 2006¢, Nr.231; GFMD, 2007, S. 10.
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6.4. Die ausgewahlten Unterkategorien aus

Oberkategorie D

Zum Thema der Migranten und ihrer Organisationen als Entwicklungsakteure wurden
zwei Unterkategorien ausgewihlt. Dies sind die Unterstiitzung gemeinniitziger Ent-
wicklungsprojekte von Migranten in ihren Herkunftslandern (Dla) und das Capacity

Building von Migrantenorganisationen (D2a).

6.4.1. Unterstiitzung gemeinniitziger Entwicklungsprojekte von

Migranten in ihren Herkunftslandern (D1a)

Weite Verbreitung geniefst der Vorschlag, gemeinniitzige Entwicklungsprojekte von Mi-
granten und ihren Organisationen im Herkunftsland zu unterstiitzen. Regierungen
konnten dazu etwa finanzielle oder technische Unterstiitzung anbieten,*° oder Maf-
nahmen der EZ in enger Kooperation gemeinsam mit Migranten bzw. ihren Organi-
sationen umzusetzen. Die Weltkommission fiir internationale Migration schliagt ganz
allgemein vor, ,,die Diaspora sollte dazu ermutigt werden, die Entwicklung in ihren
Herkunftslandern durch Geldanlagen und Investitionen sowie durch die Beteiligung an
transnationalen Wissensnetzwerken zu fordern.”34

Weit verbreitet ist in den untersuchten Dokumenten der Vorschlag, Mittel der Mi-
granten, die in Entwicklungsprojekte in deren Herkunftslandern flieflen, durch offentli-
che Mittel zu erginzen (Kofinanzierung, matching funds).342

Es werden auch engere Kooperationsformen zwischen staatlichen Akteuren und Mi-

granten vorgeschlagen. So konnten Akteure staatlicher Entwicklungszusammenarbeit

340 Das Thema des Capacity Building wird in der Unterkategorie D2a angesprochen. Vorschlige

zum Beratung und Coaching in Hinblick auf konkrete Projekte werden hingegen innerhalb dieser
Unterkategorie behandelt.

341 Weltkommission, 2006, S. 29, siche auch Europiische Kommission (2007a, S. 9). Fiir die ILO
besteht die Rolle der Regierungen darin, ,,to observe, create an incentive-based regulatory fra-
mework and possibly provide matching funds to spur local community development (ILO, 2000,
S. 15). Siehe auch Européische Kommission (2005b, S. 24).

342 Weltkommission, 2006, S. 30; IOM, 2005, S. 266; Naik, Koehler und Laczko, 2008, S. 64; UN,
2006b, Nr.93. In diesem Zusammenhang wird immer wieder das mexikanische Programm tres por
uno genannt, bei dem solche Mittel aus verschiedenen mexikanischen o6ffentlichen Quellen um
das Dreifache erhoht werden (The World Bank und DFID, 2003, S. 15; IOM, 2005, S. 274).
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Mafnahmen gemeinsam mit Migranten planen, finanzieren bzw. umsetzen (Naik, Koeh-
ler und Laczko, 2008, S. 9).343 Die staatliche EZ konnte Projekte identifizieren, an wel-
chen sich Migranten beteiligen kénnen.?** Da Mitglieder von Migrantenorganisationen
sich in ihrer Freizeit und als Laien engagieren (ebd., S. 69) wird vorgeschlagen, MOs in
der Durchfiihrung entwicklungsbezogener Projekte durch Beratung und Coaching zu
unterstiitzen (ebd., S. 71).

Neben diesen konkreten Ansétzen werden auch Grundbedingungen genannt, denen
eine Unterstiitzung von Projekten der MOs zu folgen habe. So betont die Weltkommis-
sion das Prinzip der Freiwilligkeit und zeigt sich besorgt iber Regierungsmafsnahmen,
,,die iibertriebene Forderungen an die finanziellen und sonstigen Ressourcen der Dia-
spora gestellt haben. 34

Zudem seien allgemeine entwicklungspolitische Grundsétze auch auf die Kooperation
mit MOs anzuwenden. So weist die Weltkommission (2006, S. 30) darauf hin, es sei bei
der Kofinanzierung von Projekten der Migrantenorganisationen darauf zu achten, dass
diese Mittel fiir effektive entwicklungsbezogene Zwecke eingesetzt werden. Sie sollten
auch nicht nur eng begrenzten Gruppen zur Verfiigung stehen, sondern ganzen Gemein-
den zu Gute kommen. Kritisch weist der von IOM verbreitete World Migration Report
2005 in diesem Zusammenhang darauf hin, dass trotz aller bestehender Potenziale nicht
vergessen werden diirfe, dass die Moglichkeiten, Entwicklungshilfegelder sinnvoll iiber

Migrantengruppen fliefen zu lassen, eher begrenzt sind (IOM, 2005, S. 274).

Einschidtzung hinsichtlich der Bedingungsfaktoren:  Die Vorschldge der Unter-
kategorie D1a sind in ihrer Struktur eher einfach. So miissen fiir eine Kofinanzierung

von Migrantenprojekten oder die Einfiihrung engerer Kooperationsformen zwischen EZ

343 Naik, Koehler und Laczko (2008, S. 9) verwenden in diesem Zusammenhang den franzdsischen

Begriff des Codéveloppement. ,,Co-development programmes |...| are relatively new and have
yet to make a major impact, but nonetheless they have opened up new areas of development
cooperation between non-traditional partners (ebd., S. 71). Siehe auch: IOM (2006, S. 23);
Européische Kommission (2005b, S. 6, 25); OECD (2007, S. 142).

344 GFMD, 2008, S. 29; UN, 2006b, Nr.93. ,Support the participation of diasporas in partnerships
[...] that can relate diaspora inputs to identified development needs‘ (Ionescu, 2006, S. 62).
,Enhance links between diasporas and countries of origin, including over generations, through
regular dialogue and information channels (formal or informal, political involvement) and provide

accurate information to diasporas about development and investment opportunities in countries
of origin,“ (GFMD, 2007, S. 11).

345 Weltkommission, 2006, S. 31, Siehe auch Europiische Kommission (2005b, S. 24).
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und Migranten nur wenige neue Voraussetzungen geschaffen werden. Mafsnahmen zu
ergreifen, mit dem Ziel zu priifen, ob Projekte, die kofinanziert werden auch wirklich
eine Breitenwirkung entfalten sowie die Offnung von Projekten der EZ fiir das En-
gagement von Migranten, erscheinen etwas weniger einfach. Sie erfordern aber auch
keine sehr weit reichenden Mafknahmen, die iiber die iibliche EZ und die bewéahrte
Zusammenarbeit mit NGOs hinausgehen.

Auch die den Vorschldgen zu Grunde liegenden Wirkungsketten sind eher einfach.
Bei der Entwicklung engerer Kooperationformen in diesem Zusammenhang kann eine

mittlere Komplexitit angenommen werden.

Tabelle 6.10.: Unterkategorie D1a: Wahrscheinlichkeiten der Umsetzung

Einschdtzung
Definition Wirkfaktoren
H1 H2
D1a) Unterstiitzung gemeinniitziger Entwicklungsprojekte von Migranten in - o
ihren Herkunftslédndern
10a) Kofinanzierung gemeinnutziger Entwicklungsprojekte von Migranten + +
10b) Einbeziehung von Migranten in Planung, Finanzierung und Umsetzung staatlicher 0 0
Entwicklungsprojekte
10c) Beratung und Coaching von Migrantenorganisationen, die EZ-Projekte durchfiihren + +
10d) Prinzip der Freiwilligkeit + +
10e) Es sollen nur Projekte unterstlitzt werden, die effektive entwicklungsbezogene
: N + +
Zwecke verfolgen und der allgemeinen Bevdlkerung zu Gute kommen

Quelle: Figene Darstellung. Zur Legende siehe FufSnote 285.

6.4.2. Capacity Building von Migrantenorganisationen (D2a)

Der zweite ausgewéhlte Vorschlag aus der Oberkategorie D betrifft Maknahmen zum
Capacity Building von Migrantenorganisationen, also der Steigerung ihrer Fahigkeit,
als EZ-Akteure zu handeln.

Als eine erste Herausforderung wird die Identifikation von Gespréichspartnern unter
den Migranten bzw. der Diaspora und die Kontaktaufnahme zu diesen genannt. So
schldgt das GFMD (2007, S. 11) vor, die Staaten sollten Partner innerhalb der Diaspora

identifizieren und deren Anzahl, Wohnorte und Fihigkeiten zusammenfassen.?

346 Siehe auch: Weltkommission (2006, S. 30). ,A key difficulty that sending and receiving country

governments are often faced with in terms of dealing with the diaspora is precisely knowing the
diaspora® (Européische Kommission, 2005b, S. 24).
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Ein weitergehender Schritt ist, wie GFMD (2009, S. 21) vorschldgt, Arbeitsbeziehun-
gen und Diskussionsprozesse zwischen Migrantenorganisationen und Regierungen der
Aufnahmelénder iiber Ziele und die Méglichkeiten der Kooperation zu initiieren.?4” Die
Kooperation zwischen Migrantenorganisationen und staatlichen Akteuren miisse dabei
nicht auf nationaler Ebene, sondern auch auf regionaler oder kommunaler Ebene an-
setzen, worauf Naik, Koehler und Laczko (2008, S. 72) mit Blick auf ein italienisches
Beispiel hinweisen.

Der von IOM herausgegebene World Migration Report 2005 schlégt vor, die Ver-
netzung von Migranten und ihren Organisationen untereinander sowie mit Dritten zu
fordern (IOM, 2005, S. 267).34®

Einige Vorschldage betreffen die Unterstiitzung von Migranten beim Aufbau von Or-
ganisationen und deren Institutionalisierung.?*? Die Europiische Kommission hélt es
zu diesem Zweck fiir sinnvoll, entsprechende Migranten und deren Gruppen dazu zu
bewegen, sich als Gesprachspartner zu organisieren und weist dabei auf die Griindung
von Dachorganisationen in Frankreich, den Niederlanden und Grofbritannien hin (Eu-
ropéische Kommission, 2005b, S. 24).

Viele Dokumente schlagen Mafnahmen zur Professionalisierung von Migrantenor-
ganisationen vor. Diaspora-Organisationen sollten, so die Européaische Kommission ,in
die Lage versetzt werden, als Entwicklungsagenten zu fungieren* (Européische Kom-
mission, 2005e, S. 6). Dazu sollten etwa Management- und Planungsfahigkeiten sowie
Expertise im Bereich der Entwicklungszusammenarbeit und Armutsbekdmpfung auf-

gebaut bzw. weiterentwickelt werden.**® Eine durch IOM verbreitete Studie weist dem

347 Dazu konnte auch die Umsetzung ganz konkreter gemeinsamer Projekte beitragen (Europiische

Kommission, 2009, S. 10).

318 Dabei konnte etwa die Nutzung moderner Informationstechnologie helfen (The World Bank und

DFID, 2003, S. 16). So schreiben Naik, Koehler und Laczko (2008, S. 78): ,,Diaspora contributions
to development |[...] can be facilitated by [...] the promotion of information-based networks.” Siehe
auch: GFMD (2007, S. 11).

349 Giehe etwa: Weltkommission (2006, S. 30); UN, 2006b, Nr.93.

,Development agencies and donors should directly empower diasporas, e.g. through network
strengthening, incentives and general capacity building, to encourage them to contribute in a
more systematic way to poverty alleviation at home* (IOM, 2005, S. 267). Siehe auch: Ionescu
(2006, S. 63); GFMD (2009, S. 21); Européische Kommission (2008, S. 9).

»There is much that governments of receiving countries can do to facilitate this process in
terms of [...] technical assistance, capacity building (Naik, Koehler und Laczko, 2008, S. 9). Der
Bericht zum GFMD (2009, S. 21) schléagt vor, ,[to] initiate capacity building aimed at creating
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Staat im Umgang mit MOs eine Rolle als Partner zu.3%

Es wird aber auch auf Schwierigkeiten hingewiesen, die eine solche Zusammenar-
beit zwischen Migrantenorganisationen und staatlichen Akteuren, insbesondere Akteu-
ren der Entwicklungszusammenarbeit birgt. So bestdnden zum Teil unterschiedliche
politische Agenden (Konflikte zwischen Gruppeninteressen und weitergehenden Ent-
wicklungszielen), Rivalitdten zwischen unterschiedlichen Migrantengruppen, gegensei-
tiges Misstrauen oder auch Spannungen zwischen Migrantenorganisationen und lokalen
NGOs, die womoglich beide Partner von EZ-Akteuren sind (Naik, Koehler und Lacz-
ko, 2008, S. 67). Zudem konnten fragmentierte Politikstrukturen mit einer Vielzahl
an Ebenen und Akteuren Schwierigkeiten in der Zusammenarbeit zwischen Staat und

MOs hervorrufen (ebd., S. 69).

Tabelle 6.11.: Unterkategorie D2a: Wahrscheinlichkeiten der Umsetzung

Einschatzung
Definition Wirkfaktoren

H1l H2

D2a) Capacity Building von Migrantenorganisationen - -

11a) Identifizierung und Anerkennung von Migrantenorganisationen als Gesprachspartner
und Kontaktaufnahme

11b) Aufbau von Arbeitsbeziehungen und Diskussionsprozessen zwischen staatlichen und
migrantischen Akteuren

11c) Férderung der Vernetzung von MOs untereinander sowie mit Dritten - -

11d) Aufbau von Organisationen und deren Institutionalisierung - -

11e) Direkte MaBnahmen zum Capacity Building - -

Quelle: Figene Darstellung. Zur Legende siehe FufSnote 285.

Einschiatzung hinsichtlich der Bedingungsfaktoren: Die Vorschldge der Unterka-
tegorie D2a sind in ihrer Struktur eher komplex; zum Teil bauen sie aufeinander auf.
So stellt die Identifizierung von Gespréachspartnern und der Aufbau von Kontakten

eine Grundlage weiterer Zusammenarbeit dar. Erstere wird in ihrer Struktur als ein-

coordination, managing and monitoring bodies both at societal and national levels.*

351 Partnership appears to be a key word referring to many types of joint actions: support and

recognition of existing diasporas initiatives, collaboration between home and host countries, al-
liances with associations, cooperation with regions and municipalities, collaboration with private
institutions, academia, public enterprises and other development stakeholders. Policy can play a
key role in building such partnerships® (Ionescu, 2006, S. 54).
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fach, letztere als Vorschlag mittlerer Komplexitéit angesehen. Ein umfassendes Capacity
Building flichendeckend umzusetzen, erscheint hingegen komplex. Das Gleiche gilt fiir
den Vorschlag, Migranten dazu zu bewegen, sich als Gespréichspartner zu organisieren
sowie der Vernetzung von Migrantenorganisationen. Die Interessenlagen derjenigen, die
sich organisieren und vernetzen sollen, diirften sehr unterschiedlich sein.

Auch die Zusammenhénge zwischen staatlichen Mafsnahmen sowie Anreizen und de-
ren Wirkung (Steigerung von EZ-Expertise von MOs bzw. deren Institutionalisierung)

sind eher komplex als einfach.

6.5. Die ausgewahlten Unterkategorien aus

Oberkategorie E

Der Umgang mit dem Brain Drain wird anhand der Unterkategorien Ela — Selbst-
beschrinkung der Anwerbeldnder und E2b — Ersetzen des Fachkréfteverlusts weiter

untersucht.

6.5.1. Selbstbeschriankung der Anwerbeldnder (Ela)

Die Einfithrung einer entwicklungsfreundlichen Anwerbepolitik ist ein weit verbreiteter
Vorschlag hinsichtlich des Umgangs mit dem Brain Drain. Die Anwerbelénder sollten
sich verpflichten, , keine Arbeitskréfte aus den Berufsgruppen, bei denen in dem betref-
fenden Land Abwanderung droht, einzustellen,” so die Europiische Kommission.3*?
Dabei wird oft die Aufstellung von Verhaltenskodizes und ethischen Anwerbeprinzi-
pien empfohlen, die eine Abwerbung aus kritischen Léndern oder Sektoren einschrinken
oder verbieten.?*® Im Zentrum dieser Uberlegungen steht dabei der Gesundheits- und

Bildungssektor, in welchem die Ausbildung héufig staatlich finanziert und daher der di-

rekte Verlust fiir Entwicklungslinder besonders offensichtlich ist.?>* Zudem erfolgt eine

352 Furopiische Kommission, 2007b, S. 14. Siehe auch Europiische Kommission (2005¢, S. 17); Eu-
ropéische Kommission (2005b, S. 33).

353 ILO, 2004, Nr.24; Naik, Koehler und Laczko, 2008, S. 41; GFMD, 2007, S. 7; Européische Kom-
mission, 2005b, S. 9; UN, 2006b, Nr.95.

354 Other sectors, such as IT, have been of less concern as they are often perceived as a private-sector

luxury financed by private education® (Naik, Koehler und Laczko, 2008, S. 45-46).
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Abwerbung in diesen Bereichen vielfach durch staatliche Arbeitgeber des Gesundheits-

und Bildungssystems.3°

Allerdings gibt es in diesem Zusammenhang auch eine weit verbreitet Skepsis. ,,Ethi-
cal recruitment codes have been largely ineffectual 3% Es bestehe die Gefahr von Aus-
weichbewegungen in andere Lander oder zu anderen Arbeitgebern (Naik, Koehler und
Laczko, 2008, S. 46). Die Regelbefolgung sei — vor allem bei freiwilligen Selbstver-
pflichtungen — oft mangelhaft (ebd., S. 46) und es sei zu leicht fiir Arbeitgeber Rege-
lungsliicken auszunutzen (Weltkommission, 2006, S. 25). Zudem weist die Européische
Kommission darauf hin, ,[e|ine [solche] Reglementierung |...| [laufe] darauf hinaus, die
Kosten der Abwanderung fiir den Einzelnen zu erhhen, und [kénne| |...] als diskrimi-

nierend empfunden werden* (Européische Kommission, 2005a, S. 6-7).

Um iiberhaupt einen gewissen Einfluss zu haben, miissten ethische Anwerbeprinzi-
pien sehr genau formuliert werden, um alle Arten von Rekrutierungsagenturen und
-prozessen abdecken zu konnen. Zudem benétigten sie starke Durchsetzungsmechanis-
men (Naik, Koehler und Laczko, 2008, S. 46). Aufierdem miissten sie international
moglichst allgemeine Giiltigkeit haben.?®” Zumindest wird solchen Anwerbeprinzipien
zugesprochen, sie konnten dazu von Nutzen sein, ethische Anwerbepraxis bei Arbeit-

gebern zu verbreiten und Transparenz zu erzeugen (ebd., S. 46).

Neben der Aufstellung ethischer Anwerbeprinzipien wird auch vorgeschlagen, die
betreffenden Berufsgruppen aus Migrations- und Freiziigigkeitsregelungen auszuneh-
men, die mit Landern der Dritten Welt ausgehandelt werden. Auch in dieser Hinsicht
ist aktives staatliches Handeln grundsétzlich moglich. Dies wird etwa in Hinblick auf
Mobilitatspartnerschaften und zirkuldre Migrationsprogramme der EU vorgeschlagen

(Européische Kommission, 2007b, S. 7).

355 Furopiische Kommission, 2008, S. 9; Européische Kommission, 2002a, S. 26; Europiische Kom-

mission, 2005b, S. 33.
356 Naik, Koehler und Laczko, 2008, S. 52, siche auch: OECD (2007, S. 124).

It is the Commission’s view that isolated action by one or a few countries is unlikely to be very
effective if other developed countries do not show the same degree of self-discipline’Européische
Kommission, 2005b, S. 33. ,,Die Kommission wird sich auch darum bemiihen, andere wichtige
Bestimmungslénder fiir &hnliche Regelungen zu gewinnen. [...| [D]ieses Thema sollte auferdem
in den entsprechenden internationalen Foren wie der WHO erértert werden” (ebd., S. 9). Am 21.
Mai 2010 verabschiedete die Weltgesundheitsversammlung der Weltgesundheitsorganisation den
WHO Global Code of Practice on the International Recruitment of Health Personnel.
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Einschitzung hinsichtlich der Bedingungsfaktoren:  Der Vorschlag, ethische An-
werbeprinzipien aufzustellen ist in jeder Hinsicht in seiner Struktur komplex und die
Wirkungsketten sind lang. Die Wahrscheinlichkeit einer Umsetzung ist daher gering.
Der Vorschlag einer Herausnahme bestimmter Berufsgruppen aus Migrationsabkom-
men mit Herkunftsldndern ist in seiner Struktur dagegen einfach. Die Wirkungskette

ist aber auch in diesem Fall lang.

Tabelle 6.12.: Unterkategorie Ela: Wahrscheinlichkeiten der Umsetzung

Einschdtzung
Definition Wirkfaktoren

H1 H2

Ela) Selbstbeschrdankung der Anwerbeldnder = =

12a) Aufstellung ethischer Anwerbeprinzipien und Verhaltenskodizes - -

12b) Fokussierung der Verhaltenskodizes auf die Bereiche Gesundheit und Bildung - -

12c¢) Internationale Verbindlichkeit der Verhaltenskodizes - -

12d) Verhaltenskodizes missen sehr genau formuliert werden und brauchen starke
Kontroll- und Durchsetzungsmechanismen

12e) Herausnehmen entsprechender Berufsgruppen aus nationalen Anwerbepolitiken + -

Quelle: Figene Darstellung. Zur Legende siehe Fufinote 285.

6.5.2. Ersetzen des Fachkrifteverlusts (E2b)

Neben der Verringerung der Abwerbung betreffen viele Vorschlage Mafnahmen, um den
Verlust an Fachkréften der Herkunftsldnder zu ersetzen (Skills replenishment). ,Firmer
measures by developed receiving countries are called for, such as skills replenishment
or compensation to off-set immediately visible losses to developing home countries
in terms of investment in education and human capital.“3>® Die Kosten sollten dabei
von den Léndern getragen werden, die Fachkrifte abwerben bzw. im Rahmen ihrer

Entwicklungszusammenarbeit iibernommen werden.?%

358 Naik, Koehler und Laczko, 2008, S. 8. Die Vorschlige zum Ersetzen des Verlusts an Fachkréften
begriinden Naik, Koehler und Laczko (ebd., S. 96) insbesondere damit, dass Mafnahmen zur
Reduktion der Abwerbung nur schwer oder gar nicht umzusetzen seien. Siehe auch: OECD (2007,
S. 124); Européische Kommission (2005b, S. 34).

359 Naik, Koehler und Laczko, 2008, S. 49. Die Weltkommission weist auf das grofie Potenzial der
meisten betroffenen Lander an jungen Menschen hin, die entsprechend ausgebildet werden konn-
ten, dass sie den Fachkraftebedarf decken kénnten. ,Aber sie werden nur in der Lage sein, solche
Féhigkeiten zu erwerben, wenn ausreichende Ressourcen verfiigbar sind, um ihnen die notige
Schul- und Ausbildung zukommen zu lassen” (Weltkommission, 2006, S. 25).
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Moglichkeiten fiir solche Mafsnahmen seien, so wird vorgeschlagen, etwa die Unter-
stiitzung bei der Verbesserung der Aus- und Weiterbildung, insbesondere in den Sek-
toren Gesundheit und Bildung. So schliagt die Européische Kommission die ,Férderung
des Zugangs zu einer hochwertigen Bildung fiir alle, die Entwicklung und Verbesse-
rung der beruflichen Bildung und die Verbreitung von Managementkenntnissen vor
(Européische Kommission, 2008, S. 9).

Der Bericht des Hochrangigen Dialogs der UN spricht sich dafiir aus, die negativen
Auswirkungen der Migration in Kooperation zwischen Anwerbe- und Herkunftslan-
dern zu mildern, ,particularly by supporting the formation of human capital in those
countries where skilled emigration has created a scarcity of skilled personnel.“3%° Dazu
konnten regionale oder globale Abkommen dienen.?$! Die OECD schligt zudem vor,
den Mangel an Fachkraften durch Programme zur berufsbegleitenden Weiterbildung
zu mildern (OECD, 2007, S. 124).

Zur Verbesserung der Situation wird auch eine Starkung akademischer Beziehun-
gen oder der Austausch von Mitarbeitern zwischen Herkunfts- und Aufnahmeldndern
vorgeschlagen. Dazu zdhlen etwa von der Europidischen Kommission vorgeschlagene
sNetworks of Excellence” (Européische Kommission, 2005a, S. 19). Auch die OECD
spricht sich dafiir aus, ,appropriately designed fellowships and training schemes” auf-
zubauen (OECD, 2007, S. 142). Weitere Vorschldge bingen Freiwillige ins Spiel. So
konnten Fachkréaften aus Industrielandern Anreize gesetzt werden, auf freiwilliger Ba-
sis in einem Entwicklungsland im Bereich der Aus- und Weiterbildung zu arbeiten und
damit Know how-Transfer zu erreichen (Européische Kommission, 2005a, S. 19). Solche
Mafnahmen des freiwilligen Know how-Transfers konnten insbesondere auf Angehorige
der Diaspora zugeschnitten werden.36?

Allerdings gibt es in Zusammenhang mit der Ergdnzung des Humankapitals auch

skeptische Stimmen. So sei die Effektivitit solcher Mafinahmen unklar.363

360 UN, 2006b, N1.73. Siehe auch: OECD (2007, S. 142-143); Naik, Koehler und Laczko (2008, S. 48).
sncreased spending in the health and education sectors, supported by foreign aid, can promote
more efficient service delivery systems, skill creation in those sectors and, more importantly,
facilitate the replenishment of the supply of skilled people (OECD, 2007, S. 118).

361 UN, 2006b, Nr.96, sieche auch: OECD (2007, S. 124).
362 Furopiische Kommission, 2005a, S. 19-20; The World Bank und DFID, 2003, S. 6.

363 Beispielsweise diirften Mafnahmen zum Austausch von Mitarbeitern nur dann funktionieren,
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Daneben werden in Zusammenhang mit dem Ersetzen des Fachkréfteverlusts insbe-
sondere auch zirkuldre bzw. tempordre Migrationsformen vorgeschlagen (Siehe dazu
auch Kap. 6.7). Auch Mafnahmen zur Riickkehrférderung werden stark mit diesem

Thema verbunden.364

,Both circular migration and return can help mitigate the impact
of brain drain.“3% Dazu zihlen Mafnahmen der individuellen Férderung und Vorbe-
reitung einer Riickkehr und Mafnahmen zur Verbesserung der Arbeitsbedingungen fiir

Riickkehrer in ihren Herkunftslandern.

Einschitzung hinsichtlich der Bedingungsfaktoren:  Mafnahmen aus den Berei-
chen Bildung und Ausbildung mit dem Ziel des Ersetzens von Fachkréfteverlusten
erscheinen in ihrer Struktur eher einfach. Dies gilt auch fiir die grundséatzliche Ent-
scheidung, Mafnahmen zum Ersetzen von Fachkréften zu ergreifen. Komplexer in ih-
rer Struktur sind dagegen die Vorschlége zur Verbesserung der Fachkrafteausstattung
der Herkunftslander durch die Einfiihrung bzw. Forderung zirkularer Migrationsmuster

oder die Riickkehrférderung.

Die Wirkungsketten, die die Mafnahmen zum Ersetzen des Fachkréafteverlusts mit
ihrer Wirkung auf die Fachkrafteausstattung verbinden, sind bei allen genannten Vor-

schldgen lang.

wenn Angehdrigen von Industrielindern dafiir ausreichende Anreize geboten wiirden. Zudem
konnte die Auswanderung aufgrund des Austauschs von Mitarbeitern oder der Unterstiitzung
und Vernetzung im Bildungssektor noch steigen (Naik, Koehler und Laczko, 2008, S. 49).

364 Furopaische Kommission, 2007b, S. 14; OECD, 2007, S. 124; The World Bank und DFID, 2003,
S. 6. Siehe auch Kap. 6.6.

365 Furopiische Kommission, 2005b, S. 26. Siehe auch: Europiische Kommission (2005a, S. 19);

Européische Kommission (2006¢, S. 11); Européische Kommission (2007b, S. 7); OECD (2007,
S. 124). ,Further options include assistance toward redesigning service delivery systems, such as
[...] schemes to reintegrate returning professional emigrants (ebd., S. 143).
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Tabelle 6.13.: Unterkategorie E2b: Wahrscheinlichkeiten der Umsetzung

Einschdtzung

Definition Wirkfaktoren
H1 H2
E2b) Ersetzen des Fachkrafteverlusts der Herkunftslander + -

13a) MaBnahmen zum Ersetzen des Fachkréfteverlusts (z.B. durch Aus- und

Weiterbildung in den Herkunftsldndern, insbesondere in den Bereichen Gesundheit und + -
Bildung)

13b) Ersetzen des Fachkréftepotenzials im Rahmen von Kooperation zwischen Herkunfts- + )
und Anwerbeldndern

13c) Starkung akademischer Beziehungen, des Austauschs von Mitarbeitern sowie die + )

Férderung des Einsatzes von Freiwilligen

13d) Umsetzung zirkuldrer und temporarer Anwerbeformen sowie Rickkehrférderung zur
Verbesserung der Fachkrafteausstattung

Quelle: Figene Darstellung. Zur Legende siehe FufSnote 285.

6.6. Die ausgewahlten Unterkategorien aus

Oberkategorie F

Aus Oberkategorie F wurde die Unterkategorie F3a zur Forderung einer entwicklungs-

orientierten Reintegration ins Herkunftsland fiir die Studie ausgewahlt.

6.6.1. Forderung einer entwicklungsorientierten Reintegration

ins Herkunftsland (F3a)

Programme und Politiken zur Férderung der Reintegration von Riickkehrern in ihr Her-
kunftsland stellen den iiberwiegenden Teil der Vorschldge zu Riickkehr und Brain Gain
dar. Kern ist die Idee, durch eine gelingende Reintegration freiwillig ins Herkunftsland
zuriickkehrender Migranten Entwicklungsimpulse fiir dieses zu geben.36¢

Der World Migration Report 2005 von IOM schreibt, Riickkehrprogramme kénnten
erfahrungsgeméf einen Beitrag zur Entwicklung leisten (IOM, 2005, S. 295). Zu deren
Erfolgsbedingungen schreibt der Bericht ,that the most successful return programmes

are those that operate on a small scale, and are tailor-made for the particular circum-

stances of particular returnees and countries of origin“ (ebd., S. 295).

366 TL,O, 2004, N1.24; Naik, Koehler und Laczko, 2008, S. 88; Européische Kommission, 2006¢, S. 11;
Européische Kommission, 2007a, S. 9; Européische Kommission, 2007b, S. 14.
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Dabei sollte eine moglichst entwicklungsfordernde Verwendung der Potenziale von
Riickkehrern (zum Beispiel Ersparnisse, Fahigkeiten und Netzwerke) gefordert werden.
,Return migrants bring back financial and social capital, skills and know how. Policies

for their proper reintegration in labour markets and societies in countries of origin are

needed. 367

Grundsatzlich sollten solche Programme in Einklang mit Menschenrechtsnormen ste-
hen und auf die Entwicklung der Herkunftsldnder, vor allem die ldndliche Entwicklung
ausgerichtet sein. Hinzu kommen eine Aktivierung des Migranten, die eigene Riickkehr
als ihr eigenes Projekt zu betreiben sowie eine gute Vorbereitung und Unterstiitzung

der Riickkehrer (Européische Kommission, 2005b, S. 28).

Naik, Koehler und Laczko (2008, S. 78) machen in einer von IOM beauftragten Studie
den Vorschlag, Migrantenorganisationen, die im Aufnahmeland anséssig sind, sowie die
Herkunftsgemeinschaften in solche Reintegrationprogramme einzubeziehen. ,Local co-
development efforts which closely involve migrants and home communities appear to
be a promising way of fostering successful returns.“3%® Auferdem wird vorgeschlagen,
Programme zur Forderung der Riickkehr auch fiir irreguldre Einwanderer zu o6ffnen,

da auch deren Riickkehr Brain Gain auslosen konne (Européische Kommission, 2005b,

S. 28).

Die Europiische Kommission nennt als Mdoglichkeiten finanzieller Unterstiitzung et-
wa Hilfen zur Wiedereingliederung und die Unterstiitzung der eigenen Sparanstrengun-
gen der Migranten wihrend des Aufenthalts.?*® Als Erfolgsbedingungen einer Riickkehr
reichten finanzielle Mafnahmen aber nicht aus. Es werden unterschiedliche konkrete
Mafnahmen innerhalb solcher Programme genannt. ,,Advice and other forms of non-
financial assistance, both before and after the migrant’s return, play an indispensable
role“ (ebd., S. 28). Auch IOM (2005, S. 294) fordert einen umfassenden Ansatz, mit

Mafsnahmen der Beratung, Ausbildung und weiterer Unterstiitzung vor und nach ei-

367 L0, 2007, Nr.11, siehe auch The World Bank und DFID (2003, S. 15); Européische Kommission
(2002a, S. 17).

368 Their higher success rate is attributed to the fact that they are more translocal and closely

involve the migrants themselves and the beneficiary communities in the home countries* (Naik,
Koehler und Laczko, 2008, S. 84).

369 Europaische Kommission, 2005b, S. 29; Européische Kommission, 2007b, S. 13.
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ner Riickkehr.3”® Daneben wird zu Unterstiitzungleistungen bei der Suche nach einem
Arbeitsplatz geraten.3"!

Weiterhin wird der Vorschlag gemacht, man solle einen Teil von Ausbildungs- und
Reintegrationsprogrammen im Herkunftsland durchfiihren, um dafiir zu sorgen dass
Weiterbildung und der Gewinn von Know how besser an die Bediirfnisse vor Ort ange-
passt sei und somit einen groferen Entwicklungsnutzen entfalten konne (Naik, Koehler

und Laczko, 2008, S. 40).

Einschiatzung hinsichtlich der Bedingungsfaktoren: Die Wahrscheinlichkeit einer
Umsetzung der Vorschlidge erscheint auf Grundlage der Bedingungsfaktoren H1 (Ein-
fachheit der Struktur) und H2 (Komplexitit der Ursache-Wirkungs-Zusammenhénge)
eher gering.

Die Einrichtung kleiner, maftgeschneiderter Programme impliziert ein kleinteiliges
Vorgehen, mithin viele Einzelschritte. Gleiches ist bei den vorgeschlagenen konkreten
Formen der Reintegrationsforderung der Fall, etwa in Hinblick auf die Einbeziehung von
MOs, Herkunftsgemeinschaften sowie irregularen Einwanderern. Auch die Gewahrung
der konkreten Leistungen erfordert eher viele Zwischenschritte — mit Ausnahme der
finanziellen Férderung, die leichter umzusetzen sein diirfte.

Die Verbindung zwischen Mafnahmen und Wirkung (zunéchst die erfolgreiche Wie-
dereingliederung, letztlich aber die entwicklungsférderliche Wirkung) ist fiir alle Vor-
schldge lang und komplex. ,,[S]tronger efforts to enable the return and productive rein-
tegration of skilled migrants can go a long way towards ensuring the development of

the home country“ (ebd., S. 97).

370 Siehe auch: Europiische Kommission (2002a, S. 25). Die ILO riit, Politiken zur Riickkehrférderung
,should include measures to make productive use of savings, acquired skills and networks of
returning migrants* (ILO, 2007, Nr.11).

371 The World Bank, 2006, S. xv; OECD, 2007, S. 125; Europiische Kommission, 2007b, S. 13.
Einen umfassenden Katalog an moglichen Mafnahmen nennt die Européaische Kommission in
ihrer Mitteilung iiber Zirkuldre Migration und Mobilitdtspartnerschaften. ,Darunter konnte die
Unterstiitzung der Riickkehrer bei der Arbeitssuche und/oder beim Aufbaus eines Geschéfts fal-
len; Unterstiitzung der Herkunftslinder bei der Anerkennung nicht unmittelbar beschéftigungs-
relevanter Kenntnisse, die die Riickkehrer wihrend ihres Auslandsaufenthalts erworben haben;
eine Wiedereingliederungsprémie, steuerbegiinstigte Sparkonten in den Heimatldndern der Mi-
granten, besondere Wohnungsbauprogramme, Unterstiitzung, damit in ihr Heimatland zuriick-
kehrende Forscher ihre Forschungsarbeit fortsetzen kénnen oder - im Falle von Studenten - ihr
Stipendium einige Jahre nach ihrer Riickkehr weiterhin giiltig ist* (ebd., S. 13).
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Tabelle 6.14.: Unterkategorie F3a: Wahrscheinlichkeiten der Umsetzung

Einschatzung
Definition Wirkfaktoren

H1 H2

F3a) Forderung einer entwicklungsorientierten Reintegration ins Herkunftsland = =

14a) Formen: Entwicklung von Angeboten zur Reintegrations-férderung, die
maBgeschneidert sind flir konkrete Migranten, Herkunftslander und Entwicklungsziele

14b) Formen: Einbeziehung von Migrantenorganisationen und Akteuren im Herkunftsland
in die Reintegrationsférderung

14c) Formen: Offnung von Reintegrationsprogrammen auch fiir irreguldre Einwanderer - -

14d) Leistungen: finanzielle Unterstiitzung + -

14e) Leistungen: Beratung, Coaching, Aus- und Weiterbildung - -

14f) Leistungen: Hilfe bei der Arbeitsplatzsuche - -

14g) Leistungen: Durchfiihrung von Teilen der MaBnahmen bzw. Weiterfihrung im
Herkunftsland, Nachkontakt

Quelle: Figene Darstellung. Zur Legende siehe Fufinote 285.

6.7. Die ausgewahlten Unterkategorien aus

Oberkategorie G

Zur Zirkuldren Migration wurde fiir die weitere Untersuchung die Unterkategorie Gla

— Zulassung von mehr Zirkularer Migration — ausgewahlt.

6.7.1. Zulassung von mehr Zirkuldrer Migration (G1la)

Aus der Einschétzung, Zirkuldre Migration sei forderlich fiir die Entwicklung der Her-
kunftslander folgt aus entwicklungspolitischer Sicht, dass mehr Moglichkeiten fiir Zir-
kuldre Migration geschaffen werden sollten. So schreibt die Weltkommission fiir inter-
nationale Migration: ,In der heutigen Zeit sollte man die Zunahme der menschlichen
Mobilitét nutzen, indem man die Idee der ,brain circulation® (zirkuldre Bewegung hoch
qualifizierter Arbeitskrafte) fordert, in der Migranten regelméfig oder gelegentlich in
ihr Heimatland zuriickkehren und die Vorteile der Fahigkeiten und Ressourcen, die sie
wahrend ihres Aufenthalts und durch ihre Arbeit im Ausland erworben haben, mit

ihren Herkunftsgesellschaften teilen.“37

372 Weltkommission, 2006, S. 31. Die Européische Kommission plidiert dafiir, dass ,,[d|ie Moglichkei-

ten der zirkuldren Migration |...] unter Beriicksichtigung bestehender temporérer oder saisona-
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Die Autoren der unterschiedlichen Dokumente erwarten sowohl Vorteile aus Sicht
des Herkunfts- als auch des Ziellandes. So schreibt der Bericht des GFMD (2007, S. 7):
,More circular forms of migration and sustainable return would enable temporary labor
movements to be better linked to the skills and development needs of the source country,
and to be factored into the skills requirements of the destination country.“ Durch Zirku-
lare Migration konne etwa Brain Drain eingeddmmt werden und Brain Gain entstehen,
so die Europiische Kommission (2006¢, 11 und 2008, S.5), die Hohe der gesamten
Riickiiberweisungen wiirden gesteigert (OECD, 2007, S. 126) und es konnte zu einem
besseren wissenschaftlichen Austausch im Interesse sowohl der Entwicklungs- aber auch
der Industrieldnder kommen (ebd., S. 125). Schlieflich wird darauf hingewiesen, es er-
leichtere auch eine effektive Steuerung von Migration, zirkuldre Migrationsoptionen im
Sinne wiederholbarer Wanderungen einzurdumen (ebd., S. 13). Migranten wiirde ein
grofer Anreiz gegeben, freiwillig nach Ablauf ihres Visums ins Herkunftsland zuriickzu-
kehren (ebd., S. 126). So wiirde auch ein Beitrag zur Verringerung irregulérer Migration
geleistet (GFMD, 2008, S. 22).57

Das Entwicklungsprogramm der UN fiihrt den besonderen Nutzen der Zirkuléren
Migration inbesondere auf die Moglichkeit zuriick, ,sich frei zwischen Aufnahmeland
und Herkunftsland hin- und her zu bewegen.“3™

Die Vorschldge betreffen damit sowohl die die Moglichkeiten der Einreise (Inward
Mobility) als auch die Moglichkeiten, das Aufenthaltsland zu verlassen, ohne den Auf-
enthaltsstatus zu verlieren (Qutward Mobility).

Zur Ausgestaltung der entsprechenden rechtlichen Rahmenbedingungen schlédgt die
Weltkommission fiir internationale Migration vor, ,die Ziellander [konnten| eine zirku-
lare Migration férdern, indem sie Mechanismen und Systeme anbieten, die Migranten
ermoglichen, relativ einfach zwischen ihrem Herkunfts- und dem Zielland hin- und

herzureisen* (Weltkommission, 2006, S. 31). Dazu zéhlt etwa die stirkere Offnung der

ler Wanderungsbewegungen [...| ausgeweitet werden [sollten]* (Européische Kommission, 2007a,
S. 6). Siehe auch: Weltkommission (2006, S. 31); UN (2006b, Nr.73); Européische Kommission
(2009, S. 10); UNDP (2009, S. 121).

373 Der Vorteil fiir die Migranten und ihre Familien liegt insbesondere in der Eréffnung bedarfsgerech-

ter, flexibler legaler Migrationsoptionen. ,,The more accessible and flexible migration programs
are, the more beneficial they may be for the migrants and their families* (GFMD, 2008, S. 14).

374 UNDP, 2009, S. 123, siehe auch Europiische Kommission (2005¢, S. 17); IOM (2006, S. 22).
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Grenzen fiir temporére, wiederholbare Arbeitsmigration, um Anreize fiir eine Riickkehr
und spitere Wiederkehr zu geben.3™ Daneben wird vielfach vorgeschlagen, Visaregeln
zu vereinfachen, also Grenzen generell leichter durchlissig zu machen,”® oder Reiseer-
leichterungen durch mehrfach giiltige Visa zu erreichen.®”” In Hinblick auf die Outward
Mobility wird etwa vorgeschlagen, die Moglichkeiten zu verbessern, ohne Verlust des
Aufenthaltstitels langere Zeit ins Herkunftsland zurtickzukehren (Européische Kommis-
sion, 2007b, S. 25-26) oder auch die Gewdhrung doppelter Staatsangehorigkeit (IOM,
2005, S. 296; GFMD, 2008, S. 14).

Hinsichtlich konkreter Maknahmen neben der Schaffung entsprechender Rahmen-
bedingungen des Migrations- und Visarechts werden eine Vielzahl unterschiedlicher
Vorschlige gemacht.3™ So konnten etwa finanzielle Anreize fiir verstirkte zirkulire Mi-
gration gesetzt werden. So wird vorgeschlagen, Erleichterungen hinsichtlich der Kosten,
welche der Akt der Migration selbst verursacht, etwa durch Kredite zu erreichen.?™ Da-
neben kénnte auch durch die Verbesserung der Ubertragbarkeit sozialer Anspriiche in
Herkunfts- und insbesondere Drittstaaten die Mobilitdt von Migranten zur Riickkehr

oder Weiterwanderung erhthen (Européaische Kommission, 2008, S. 5).

Neben dem Setzen von Anreizen wird auch diskutiert, Zirkulédre Migration durch ent-
sprechende Befristungs- und Steuerungsregelungen zu erreichen. So sieht der Vorschlag
der Européische Kommission (2007b, S. 13) auch Mafnahmen zur ,Gewéhrleistung der
tatsdchlichen Riickkehr vor. Dazu zéhlen Selbstverpflichtungen der Migranten, eine
notfalls zwangsweise Riickfiihrung sowie der Abschluss entsprechender Abkommen mit
Herkunftslindern vor.?*® In diesem Sinne wird Zirkulire Migration in erster Linie als

nicht dauerhafte, also temporéare, Migrationsform verstanden.

875 TOM, 2005, S. 296; GFMD, 2007, S. 6; GFMD, 2008, S. 14; Europiische Kommission, 2008, S. 4;
OECD, 2007, S. 126-127; UNDP, 2009, S. 121.

376 TOM, 2005, S. 296; Europiische Kommission, 2007a, S. 6.
37T Europiische Kommission, 2005d, S. 12; OECD, 2007, S. 127.

378 Je nach angelegtem Verstindnis von Zirkuldrer Migration spielen freilich unterschiedliche Mak-

nahmen eine Rolle. Einige Vorschlége beziehen sich auf den Abschluss internationaler Abkommen
(siche dazu Kap. 6.1.3).

379 GFMD, 2007, S. 8; GFMD, 2008, S. 14.
380 Siehe auch: GFMD (2007, S. 9).
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Einschiatzung hinsichtlich der Bedingungsfaktoren:  Anhand der Beschaffenheit
der Vorschlage selbst kann keine eindeutige Einschétzung der Wahrscheinlichkeit einer
Umsetzung angestellt werden. Alle Vorschléage erscheinen in ihrer Struktur einfach. Es
handelt sich zumeist um vergleichsweise einfache rechtliche Regelungen. Das Setzen
finanzieller Anreize ist ebenfalls in Form einfacher Regelungséinderungen oder Forder-
mafnahmen moglich.38!

Die Verbindungen zwischen Ursache (rechtliche Regelungen oder Férdermafnahmen)
und Wirkung (Zirkularitdt der Migrationsmuster, Entwicklungssteigerung) sind dage-

gen lang und eine Vielzahl weiterer Faktoren diirfte sich auswirken. Zudem sind die

Wirkungen wissenschaftlich nur schwach belegt (Angenendt, 2007b, S. 3).

Tabelle 6.15.: Unterkategorie Gla: Wahrscheinlichkeiten der Umsetzung

Einschatzung

Definition Wirkfaktoren
H1 H2

G1la) Zulassung von mehr Zirkuldrer Migration + =

15a) Starkere Offnung der Grenzen fiir temporare, wiederholbare Arbeits- und + )

Bildungsmigration (Inward Mobility)

15b) Verbesserung der Moéglichkeiten flir Migranten, regelmaBig oder gelegentlich in ihr

Herkuftsland zuriickzukehren und dann ins Aufenthaltsland wiederzukehren (Outward + -

Mobility)

15c) Finanzielle Anreize zur Migration in zirkularer Form (Kredite fur Migrationskosten, + _

Ubertragbarkeit von Sozialanspriichen, Riickkehrférderung etc.)

15d) Rechtliche Befristung des Aufenthalts + -

Quelle: Eigene Darstellung. Zur Legende siehe Fufinote 285.

381 Siehe dazu fiir den deutschen Fall Schneider und Parusel (2011, S. 65-66).
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7. Akteure, Strukturen und

Debatten

In diesem Kapitel werden Akteure, Strukturen und Debatten des Schnittbereichs von
Migrations- und Entwicklungspolitik in Deutschland als Grundlage der weiteren empi-
rischen Analyse dargestellt. Dazu wird zunéchst ein historischer Abriss der Migrations-
und Entwicklungspolitik gegeben und zentrale Charakteristika der beiden Politikfelder
und ihres Schnittbereichs in Deutschland skizziert. Es folgt die Festlegung der Akteure,
welche fiir die Arbeit zentral sind. Schliefslich werden die herangezogenen Quellen fiir
die Bearbeitung der Fallstudie kurz offengelegt.

In Kapitel 8 folgt dann die eigentliche Fallstudie mit der Darstellung der deutschen
Politik im Schnittbereich von Migration und Entwicklung. Ein Zwischenfazit in Kapitel
9 schliefst die Fallstudie ab.

7.1. Migrations- und Entwicklungspolitik in

Deutschland

Deutsche Migrationspolitik und ihre Beziige zur Entwicklungspolitik:  Waren
Deutschland und fast ganz Europa bis zum Zweiten Weltkrieg durch Auswanderung ge-
préagt (Miinz, 1997, S. 35), so wurde Deutschland ab der Mitte des 20. Jahrhunderts zum
Ziel umfangreicher Einwanderung.3®? Mit dem Anwerbeabkommen mit Italien begann

1955 die Anwerbung ausldndischer Arbeitnehmer (so genannte Gastarbeiter).’®® Es

382 Fiir eine detaillierte historische Darstellung von Einwanderung und Einwanderungspolitik in

Deutschland siehe Bade (2000).

383 Erste ungeregelte Anwerbemaknahmen fanden bereits 1952 statt (vgl. Meier-Braun, 2002, S. 31-

35). Angesichts der hohen Zahl an Ubersiedlern aus der DDR wurde erst nach dem Bau der
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folgten Anwerbeabkommen mit Spanien und Griechenland (1960), der Tiirkei (1961),
Marokko (1963), Portugal (1964), Tunesien (1965) sowie Jugoslawien (1968) (Riihl und

Currle, 2004, S. 19). Bis 1973 wurden insgesamt 14 Millionen Gastarbeiter angeworben
(Green, 2004, S. 33).

Es bestand die Erwartung, dass die Gastarbeiter nach dem Ende ihrer Vertréige in ihr
Herkunftsland zuriickkehren und durch neue Arbeitskréfte ersetzt wiirden (Rotations-
prinzip) (Hansen, 2003, S. 26). Daher wurde die Anwerbung auch nicht als Einwande-
rung verstanden. Wenngleich ein rechtlich verbindliches Rotationsprinzip nie umgesetzt
wurde, ist insgesamt eine hohe Riickkehrerquote festzustellen.?®* Fast 80 Prozent der

Angeworbenen kehrten letztlich in ihre Herkunftslander zurtick (Green, 2004, S. 33).

Zu dieser Zeit wurde verbreitet der einfache Zusammenhang angenommen, die Be-
schaftigung auslandischer Arbeitnehmer habe per se positive Auswirkungen fiir die
Entwicklung der Herkunftslander (De Haas, 2010). Dies wurde mit makrookonomi-

schen Erwiigungen und mit Hinweis auf die Riickiiberweisungen begriindet.3%

Aber auch die pessimistische Sichtweise auf die Verbindung von Migration und Ent-
wicklung zeigt sich bereits in der deutschen Debatte. So weist der SPIEGEL im Jahr
1971 auf negative Auswirkungen der Abwanderung der Gastarbeiter auf die familidren
und dorflichen Strukturen in deren Herkunftslédndern hin. Der Zufluss an Devisen- und

Kaufkraft durch die Gastarbeiteriiberweisungen habe auferdem negative Auswirkun-

Berliner Mauer 1961 verstarkt von der Anwerbung Gebrauch gemacht (Riihl und Currle, 2004,
S. 19).

384 Fin im Anwerbeabkommen mit der Tiirkei zunichst auch rechtlich festgelegter Rotationsmecha-

nismus wurde bereits vor der ersten vorgesehenen Rotation wieder aufgehoben. Zwar hitte dieser
sicherlich dem Wunsch entsprochen, dauerhafte Einwanderung und soziale Kosten aus Niederlas-
sung und Familiengriindung zu vermeiden. Gleichzeitig war es aber weder im Sinne der Arbeit-
geber — wegen der Kosten fiir das Anlernen der Arbeitskréafte — noch der Gewerkschaften, die ihn
aus Sorge um die Stabilitdt der deutschen Arbeitsregelungen bei Anwerbung billiger Arbeitskraf-
te mit Kurzzeitvertrédgen ablehnten. Auch Wirtschafts- und Arbeitsministerium, das Auswértige
Amt sowie nicht zuletzt die Herkunftslénder wandten sich gegen solche Regelungen, die vor allem
vom Bundesinnenministerium gefordert worden waren (Schonwiélder, 2003, S. 126-130).

385 Qo bezeichnet Anton Sabel, von 1957-1968 Prisident der Bundesanstalt fiir Arbeitsvermittlung
und Arbeitslosenversicherung, die Gastarbeiteranwerbung als eine echte Entwicklungspolitik. Er
schreibt, ,dass durch die Hereinnahme ausléandischer Arbeitnehmer vielen Menschen, die in ihrer
Heimat keine Moglichkeiten fiir eine Existenzsicherung hatten, Arbeit und Brot geboten wurde.
Es diirfte sich hierbei wohl um die bedeutendste Entwicklungshilfe handeln, die von der Bun-
desrepublik Deutschland bisher geleistet wurde® (Sabel, 1966, S. 166), siehe auch Kleiner-Liebau
(2008).
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gen auf die lokalen Mirkte.38¢

Im Zusammenhang mit der Rezession aufgrund der ersten Olkrise beschloss die Bun-
desregierung im November 1973 das Ende der Anwerbung von Arbeitnehmern aus
Nicht-EU-Staaten (so genannter Anwerbestopp). Die Regelung des Anwerbestopps sah
auch vor, dass auslédndische Arbeitskréfte bei Verlust ihres Arbeitsplatzes in ihre Hei-
matlinder zuriickkehren miissten (Birsl, 2003, S. 133).3%7 Zu diesem Zeitpunkt befan-
den sich insgesamt 2,6 Millionen ausléndische Arbeitnehmer auf dem deutschen Ar-
beitsmarkt. Die ausldndische Gesamtbevolkerung betrug vier Millionen (Barwig und
Schumacher, 2001, S. 301). Auf den Anwerbestopp folgte jedoch ,nicht die erhoffte
Riickkehrwelle, sondern ein massiver Nachzug von Familienangehorigen” (Miinz, 1999,
S. 20-21).

Programmatisch war die Migrations- und Ausldnderpolitik nach 1973 gepriagt durch
den Versuch einer Begrenzung des weiteren Zuzugs, der Erwartung bzw. zunehmen-
de Forderung der Riickkehr sowie ersten Ansitzen der Integrationspolitik (vgl. etwa
Angenendt, 2008a, S. 11). Man erschwerte ab 1974 den Zugang von Auslandern zum
Arbeitsmarkt indem eine Einstellung nur dann erlaubt wurde, wenn kein Deutscher
oder anderer Bevorrechtigter (z.B. Biirger eines EG-Mitgliedsstaats) fiir die Beschéf-
tigung zur Verfiigung stand. Diese Vorrangpriifung besteht im Grundsatz bis heute
(ebd., S. 11).388

Eine konzeptionelle Grundlage der Auslédnderpolitik bilden die Vorschlége einer Bund-
Lénder-Kommission vom Januar 1977. Die zu Grunde liegenden Prinzipien Anwerbe-
stopp, Riickkehr und Integration wurden parteiiibergreifend geteilt und stellten die

Grundlage der Auslinderpolitik fiir die folgenden Jahre dar.?®® Unterschiede in der

386 Der Beitrag des SPIEGEL steht unter dem vielsagenden Titel ,Gastarbeiter: Entwicklungshilfe
fiir Reiche?™ (0.A. 1971a,b).

387 Gemeinhin wird der Anwerbestopp eng mit der durch die Olkrise ausgelésten Rezession als Grund

in Verbindung gebracht (siehe etwa: Riihl und Currle, 2004, S. 19, Green, 2004, S. 36). Offenbar
gab es aber bereits zuvor intensive Diskussionen und Planungen einer Beendigung der Anwerbung
von Gastarbeitern — und zwar in mehreren européischen Staaten gleichzeitig (Berlinghoff, 2011,
i.E.). Die Rezession war daher eher ein verstirkendes Moment (siehe auch: Herbert, 2003, S. 228-
229).

388 Bei der Vorrangpriifung untersucht die zustdndige Agentur fiir Arbeit, ob fiir einen bestimm-

ten Arbeitsplatz bevorrechtigte Bewerber zur Verfiigung stehen. Bevorrechtigt sind Deutsche,
EU-Biirger, Biirger aus EWR-Staaten, Biirger aus der Schweiz sowie Drittstaatsangehorige mit
unbeschrianktem Arbeitsmarktzugang in Deutschland (BMAS, o.J. S. 4).

389 Die Kernpunkte der Vorschlige fasst Herbert (2003, S. 245) wie folgt zusammen: ,Die Bundes-
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Ausléanderpolitik der folgenden Jahre beruhten letztlich allein darauf, welchem der drei
Prinzipien besondere Aufmerksamkeit geschenkt wurde (Green, 2004, S. 38-39). Von
nun an wurde das Politikfeld, welches vorher stark auf Aspekte des Arbeitsmarkts
bezogen war, breiter definiert.

Auch die Grundformen der Verkniipfung von Migrations- und Entwicklungspolitik,
die in den folgenden Jahren von Bedeutung sein sollten, zeigen sich Mitte der 1970er
Jahre. So hatte im Jahr 1975 ein interministerieller Ausschuss der Bundesregierung
17 Thesen zur Auslinderpolitik vorgelegt.?*® Darin wurde etwa das grundlegende Ziel
einer Riickkehr der Migranten in ihre Herkunftsldnder betont und explizit auf beste-
hende Fordermittel hingewiesen, sofern mit der Riickkehr entwicklungspolitische Ziele

391

verfolgt wiirden.””" Dieser Aspekt wurde auch auch mit dem Ziel der Vermeidung des

Brain Drain verkniipft3*? sowie mit der Zielsetzung, die Arbeitslosigkeit in den Her-
kunftslindern als Migrationsursache zu bekimpfen.?*® In die gleiche Richtung geht die

befristete Férderung von Ausbildungs- und Studierendenmigration.??*

republik sei kein Einwanderungsland, die Ausldnder sollten in der Regel nach einiger Zeit wieder
in ihre Heimat zuriickkehren; Beibehaltung des Anwerbestop[p]s; Verstirkung der Riickkehr-
bereitschaft und -fahigkeit; Ablehnung von Zwangsmafinahmen; Integration der hier lebenden
ausldndischen Arbeitnehmer und ihrer Familien; Sicherung ihres sozialen und rechtlichen Status;
verstirkte Bemiihungen um die Probleme der ,Zweiten Generation‘ der in der Bundesrepublik
lebenden Auslédnder.“ Nach Green konnen sie als wichtige Quelle von Pfadabhéngigkeit in der
deutschen Auslanderpolitik der kommenden zwei Jahrzehnte gesehen werden. In der Tatsache,
dass gleichzeitig die Ziele Riickkehr und Integration verfolgt wurden, zeigt sich aber auch eine
gewisse Widerspriichlichkeit des Ansatzes (Green, 2004, S. 38-39).

390 Der Chef des Bundeskanzleramtes, 1976, siche auch: o.A. (1975).

391 These 14. Fiir Mafnahmen ohne entwicklungspolitische Zielsetzung sollten hingegen keine Haus-

haltsmittel zur Verfiigung gestellt werden (These 7). Die deutsche EZ fiihrte bereits seit Anfang
der 1970er Jahre Programme zur Forderung der Reintegration von freiwillig zuriickkehrenden
Fachkréften durch (siehe Kap.8.6).

392 These 17. Siehe zu diesem Debattenstrang etwa Habicht (1979) und Wissenschaftlicher Beirat
(1995, S. 26).

393 Thesen 14 und 16. Als konkrete Zielsetzung der Entwicklungspolitik taucht die Bekimpfung von

Migrationsursachen aber erst Mitte der 1980er Jahre verstirkt auf, etwa in den entwicklungspo-
litischen Berichten der Bundesregierung in Bezug auf Fliichtlinge in Léndern der Dritten Welt:
wSolange die beschriebene Fliichtlingssituation anhélt, mulss| [...] in vielfaltiger Weise durch die
entwicklungspolitische Zusammenarbeit zur Stérkung der wirtschaftlichen und sozialen Infra-
struktur der Aufnahmeléinder wie auch durch direkte Unterstiitzung der Betroffenen geholfen
werden® (Deutsche Bundesregierung, 1985, S. 59), siehe auch Kerner (2002).

394 So wird die Ausbildungsmigration in die Bundesrepublik befiirwortet (These 17). Die Bundesre-

gierung trete fiir ein ,;moglichst hohes Maf an Freiziigigkeit auf dem Gebiet der Ausldnderausbil-
dung”“ ein. Dies sei jedoch nur dann sinnvoll ,wenn die damit verbundenen Ziele erreicht werden
kénnen und die Voraussetzungen fiir eine Riickkehr und Eingliederung in die wirtschaftlichen und
sozialen Verhéltnisse der Heimatlander erfiillt [seien].* Vgl. Jelden (1974a); BMZ (1973, S. 48).
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Zu Beginn der 1980er Jahre geriet die Bundesregierung unter verstarkten Hand-
lungsdruck, da die bisherigen Bemiihungen zur Konsolidierung der Ausldnderzahlen
weitgehend fruchtlos geblieben waren (Hunn, 2005, S. 454). Hatte die sozial-liberale
Koalition zunichst noch einen wichtigen Schwerpunkt auf die Integration gelegt,** so
kam es im Herbst 1981 zu einem Schwenk hin zu einer ,weitgehend einseitigen Be-
grenzungspolitik* (ebd., S. 460-461). Im Februar 1982 verabschiedete das Bundeska-
binett auslanderpolitische Grundsatzpositionen. Zunéichst wurde der Familiennachzug
eingeschrinkt und eine Beschleunigung der Asylverfahren beschlossen. Daneben verab-
schiedete das Bundeskabinett im Juli 1982 Maknahmen zur Férderung der Riickkehr
auslidndischer Arbeitnehmer (Meier-Braun, 2002, S. 57).3% Vor einer Umsetzung des
Beschlusses zerbrach die Regierungskoalition. Die neue Bundesregierung ab Oktober
1982 machte Mafnahmen zur Riickkehrmafsnahmen zu einem wichtigen Bestandteil

ihrer Auslinderpolitik.?%7

Im Dezember 1983 trat das bis Ende Juni 1984 befristete ,Riickkehrférderungsgesetz®
in Kraft. Es beruhte im Wesentlichen auf einer erleichterten Auszahlung von Sozial-
versicherungsanspriichen und der Zahlung einer Riickkehrprdmie in Hohe von 10.500
DM zuziiglich 1.500 DM pro Kind fiir arbeitslose Nicht-EG-Auslénder die in ihre Her-
kunftslander zuriick kehrten. Eine entwicklungspolitische Dimension war nicht vorhan-
den (Hunn, 2005, S. 490). Im Ergebnis nahmen etwa 13.700 ausldndische Arbeitnehmer
(v.a. Tiirken) eine Riickkehrprémie in Anspruch. Eine Erstattung ihrer Rentenbeitrége
wurde etwa 120.000 Arbeitnehmern bewilligt (ebd., S. 485-486). Zusammen mit den
Familienangehorigen sprach die Bundesregierung nach dem Auslaufen des Gesetzes von
insgesamt 300.000 Riickkehrern. Honekopp spricht von maximal 133.000 Fortziigen auf-

grund des Gesetzes.3%

395 Dazu gehorten etwa eine Vereinfachung des Arbeitsmarktzugangs fiir auslindische Jugendliche,

Pléne zur Erleichterung der Einbiirgerung (die im Bundesrat scheiterten) sowie die Ankiindigung
eines neuen Ausldndergesetzes.

396 Inhalt waren finanzielle Riickkehranreize, die Verstirkung privater Investitionen, die Verbesse-

rung der Integration auslédndischer Kinder sowie entwicklungspolitische Mafinahmen (IAB, 1988).

397 Qo hatte die Union wihrend der Koalitionsverhandlungen gefordert, die Zahl der in der Bundes-

republik lebenden Ausldnder bis 1990 zu halbieren (zit. nach Hunn, 2005, S. 473).

398 Hénekopp, 1987, S. 307. Allerdings scheint das Gesetz dazu beigetragen zu haben ,die Verbleib-
orientierung vieler Auslédnder zu klaren®, indem es entsprechende Entscheidungen ausgel6st hat
(ebd., S. 332-333).
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Mit dem Bemiihen, das weitere Anwachsen der ausldndischen Bevolkerung durch
verschiedene Mafsnahmen zu stoppen und ihre Zahl moglichst zu verringern, hatten die
Regierung aus CDU / CSU und FDP in den 1980er Jahren keinen Erfolg: Im Oktober
1990 lebten 5,2 Millionen Ausldnder in Deutschland (Miinz, 1999, S. 20-21, Birsl, 2003,
S. 134).

Der politische Wandel in Osteuropa seit Mitte der 1980er Jahre ldutete eine Phase
betrachtlichen Zuzugs, insbesondere von Aussiedlern, Asylbewerbern und Kriegsfliicht-
lingen ein (Miinz, 1999, S. 20-22).3% Die Situation wurde weithin als staatlicher Steue-
rungsverlust wahrgenommen (ebd., S. 21).4%° Als Reaktion begann die Bundesregierung
unter Mitwirkung der SPD-Opposition mit einer Ausdifferenzierung der bislang vor al-
lem auf dem Grundrecht auf Asyl beruhenden Schutzgewéhrung fiir Fliichtlinge und
andere Schutzsuchende. Der entscheidende Schritt war dabei der so genannte Asylkom-
401

promiss, der am 6. Dezember 1992 zwischen den vier Parteien geschlossen wurde.

Dabei wurde das Grundrecht auf Asyl eingeschrinkt.0?

Daneben fand eine zaghafte Offnung fiir Arbeitsmigration statt. So wurde mit der

399 So stieg die Zahl der als (Spit-)Aussiedler aufgenommenen deutschstimmigen Personen von

rund 38.000 im Jahr 1985 auf einen Hochststand von fast 400.000 im Jahr 1990. Der Zustrom
von Asylbewerbern umfasste zwischen 1988 und 1993 insgesamt iiber 1,4 Million Menschen.
Hinzu kamen 350.000 Kriegsvertriebene aus Bosnien-Herzegowina (Miinz, 1999, S. 21; Barwig
und Schumacher, 2001, S. 304; Beauftragte der Bundesregierung fiir Migration, Fliichtlinge und
Integration, 2004, S. 33).

400 Auslinder- und Asylprobleme galten damals fast zwei Jahre lang als wichtigstes politisches

Thema, blutige Gewaltakte erregten Erschrecken (Thranhardt, 2008b, S. 9).

401 Angenendt (1997, S. 91) charakterisiert den Asylkompromiss als ,erste[n] Versuch der deutschen

Nachkriegsgeschichte, ein kohédrentes Instrumentarium fiir [den] [...] Politikbereich [Migration
und Asyl] zu entwickeln. Er war in FDP und SPD &uferst umstritten und stieft auf Ablehnung
seitens der Griinen und Fliichtlingsorganisationen.

402 Nur solche Antragsteller, die nicht iiber einen Mitgliedstaat der EU oder einen anderen per Ge-

setz festgelegten so genannten sicheren Drittstaat einreisen, konnen sich nach der neuen Fassung
auf das Grundrecht auf Asyl (Art.16a GG) berufen. Es konnen Staaten per Gesetz bestimmt
werden, fiir die von vornherein von Verfolgungsfreiheit ausgegangen wird (,sichere Herkunfts-
lander*). Aufierdem wurden Ausweisungs- und Abschiebungsverfahren erleichtert. Hinzu kamen
ein gesondertes Schnellverfahren am Flughafen (ebd., S. 95; Ritter, 1999, S. 176-181) sowie die
Absenkung der Sozialleistungen fiir Asylbewerber unter das Sozialhilfeniveau durch das Asylbe-
werberleistungsgesetz (Treibel, 2001, S. 114-116).

Dariiber hinaus wurde eine Regelung getroffen, die Kriegs- und Biirgerkriegsfliichtlingen einen
voriibergehenden Aufenthalt erlaubt, sofern sie darauf verzichteten, einen Antrag auf Fliicht-
lingsanerkennung zu stellen (Angenendt, 1997, S. 92-93, § 32a AuslG). Viele der Betroffenen
erhielten dabei keinen reguldren Aufenthaltsstatus, sondern nur eine so genannte Duldung, die
starke Einschrénkungen hinsichtlich Arbeitsmarktzugang, Sozialleistungen, Sicherheit des Auf-
enthaltsstatus und Bewegungsfreiheit impliziert.
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,2Anwerbestoppausnahmeverordnung* ein Kontingent von bis zu 100.000 Personen fiir
temporédre Arbeitsmigration zur Behebung lokaler Arbeitsmarktengpésse festgelegt.
Dieses Kontingent wurde spater erweitert. Im Jahr 2004 wurden 307.000 Arbeitsge-
nehmigungen fiir Saisonarbeitnehmer nach Anwerbestoppausnahmeverordnung erteilt
(OECD, 2007, S. 45-46).

Neben gesetzlichen Regelungen, die die Anziehungskraft Deutschlands fiir Zuwande-
rer senken sollten, versuchte die deutsche Politik insbesondere auch Mafnahmen zur

Senkung des Migrationsdrucks in den Herkunftslandern umzusetzen.

sWar die Verbindung zwischen Entwicklungs- und Innenpolitik bis zum
Ende der [19]80er Jahre eine Nebenschauplatzerscheinung gewesen, wurde
nun die Indienstnahme der Entwicklungszusammenarbeit fiir innenpoliti-
sche Belange ins Zentrum des politischen Geschehens gertickt (Kerner,

2002, S. 57).

Im Jahr 1990 beschloss die Bundesregierung eine unter Federfiihrung des BMI verfass-
te Fliichtlingskonzeption, die auch die Entwicklungszusammenarbeit einbezog (BMI,
1990). Thr kamen laut Konzeption mehrere Aufgaben zu.'®® Es folgten eine Reihe von
Konzepten und Mafinahmen seitens der EZ und des BMI, die aber nur in vergleichs-
weise geringem Umfang durchgefiihrt wurden und deren tatséchlicher Einfluss auf die
Migrationsproblematik kaum feststellbar ist, aber eher gering sein diirfte. Sie verliefen
weitgehend im Sande (Nuscheler, 2004a, S. 207). Gegen Ende der 1990er Jahre ebbte
die Debatte wieder ab (Kerner, 2002).

Unter der rot-griinen Bundesregierung ab 1998 kam erneut Bewegung in die deutsche

Asyl- und Migrationspolitik.404

403 So sollte sie erstens durch die Verbesserung der Lebensumsténde in den Herkunftslindern Flucht-

ursachen bekdmpfen. Zweitens sollte durch die Zahlung von Strukturhilfen an Drittstaaten deren
y2Aufnahmebereitschaft® fiir freiwillig aus Deutschland ausreisende Fliichtlinge und Asylbewerber
Hhergestellt werden“. Drittens sollte die Forderung der Riickkehr von Fliichtlingen ausgebaut wer-
den und bestehende Reintegrationsprogramme stérker fiir Fliichtlinge ge6ffnet werden. Viertens
sollte durch die Unterstiitzung der Erstaufnahmelédnder von Flichtlingen (héufig Nachbarstaa-
ten) deren Belastung durch die Fliichtlinge gemildert sowie deren Weiterwanderung vermieden
werden.

404 Die Koalitionsvereinbarung zwischen SPD und Biindnis 90 / DIE GRUNEN von 1998 sah in dieser
Hinsicht nur wenig vor. Sowohl Otto Schily als auch Herta Daubler-Gmelin lehnten als designier-
te Minister fiir Inneres bzw. Justiz die Schaffung eines Einwanderungsgesetzes kategorisch ab
(Green, 2004).
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Zunéchst trat 1999 ein neues Staatsangehorigkeitsgesetz in Kraft (s.u.). Im Mérz 2000
machte Bundeskanzler Schréder den Vorschlag, den auf etwa 75.000 Personen beziffer-
ten Mangel an hoch qualifizierten Fachkréaften in der Informationstechnologie durch
die Erteilung von sog. Green Cards an entsprechende Ausldnder zu beheben. Damit
sollten diese auf unbiirokratischem Weg eine befristete Arbeitserlaubnis in Deutschland
erhalten (Angenendt, 2002, S. 33-35). Wenn auch die Anwerbestoppausnahmeverord-
nung rechtlich fiir die Anwerbung der entsprechenden Personengruppen ausgereicht
hétte (Treibel, 2001, S. 113), so spielte der Vorschlag doch ein wichtige Katalysatorrol-
le fiir die deutsche Diskussion um Einwanderung (Kruse, Orren und Angenendt, 2003,
S. 130). In der Folge begann eine breite gesellschaftliche Debatte iiber Einwanderung
und deren Steuerung.*%®

Nach einem langen Diskussions- und Gesetzgebungsprozess konnte im Mai 2004 ein
Kompromiss zwischen der rot-griinen Regierungskoalition und der CDU / CSU, die die
Mehrheit im Bundestag kontrollierte, erzielt werden (Musekamp, 2004). Das Zuwande-
rungsgesetz trat am 1.1.2005 in Kraft.4*® Wenngleich das Gesetz in einigen Bereichen
Veranderungen gebracht und die Komplexitat der deutschen Gesetzgebung im Bereich
Migration reduziert hat, blieben eine Reihe von Herausforderungen bestehen (Bade und
Oltmer, 2007, S. 168). Aufgrund der seitdem vollzogenen Rechtsetzung auf EU-Ebene
sowie angesichts des Fachkraftemangels wurden eine Reihe kleinerer Reformschritte
unternommen.

Insbesondere angesichts des Fachkriiftemangels erscheint eine weitere Offnung des
deutschen Arbeitsmarktes fiir Migranten erforderlich (Briicker, 2010; Bundesagentur
fir Arbeit, 2011). Mit dem Weiterbestehen des Anwerbestopps beruht das deutsche
Recht zur Arbeitsmigration auf vielfaltigen Ausnahmeregelungen und ist entsprechend
komplex. Auf Grundlage der Anwerbestoppausnahmeverordnung werden insbesondere
Arbeitskrifte fiir niedrig qualifizierte Arbeiten auf Grundlage von Abkommen mit ver-

schiedenen mittel-osteuropéischen Herkunftslindern angeworben. Fiir Fachkrafte wur-

405 Neben allen im Bundestag vertretenen politischen Parteien entwickelten in den Jahren 2000

und 2001 Arbeitgeber, Gewerkschaften, Kirchen, Fliichtlings- und Menschenrechtsgruppen sowie
andere gesellschaftliche Gruppen ihre Positionen zu Asyl und Einwanderung (Angenendt, 2002,
S. 36).

406 Gesetz zur Steuerung und Begrenzung der Zuwanderung und zur Regelung des Aufenthalts und

der Integration von Unionsbiirgern und Auslédndern®.
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de eine Reihe von Erleichterungen geschaffen, die aber bislang nur wenig zum Tragen
kommen. Die Erleichterung der Arbeitsaufnahme fiir auslandische Absolventen deut-
scher Hochschulen durch das Zuwanderungsgesetz stellt eine der wichtigsten Quellen
zur Gewinnung ausldndischer Fachkrifte dar (OECD, 2011b, S. 282).

Die Migrationspolitik (bzw. die Ausldnderpolitik) war spatestens seit Beginn der
1980er Jahre stark politisiert insofern, als Regierungsakteure stets unter starkem Hand-
lungsdruck standen, etwa in Hinblick auf eine Konsolidierung der Auslédnderzahlen in
den 1980er und 1990er Jahren. Deutlich wird die Politisierung auch an der langen De-
batte um die Frage, ob Deutschland als Einwanderungsland zu bezeichnen sei, in der
Debatte um das Staatsangehorigkeitsrecht 1999, in den harten Auseinandersetzungen
iiber das Zuwanderungsgesetz und weitere Reformschritte der deutschen Migrations-
und Integrationspolitik.

Insgesamt begann mit den Debatten um Staatsangehorigkeitsrecht, Green Card und
Zuwanderungsgesetz (1999-2004) ein Bewusstseinswandel gegeniiber Migration. Sie wur-
de zunehmend als positiv und notwendig sowie Migranten als eigensténdige Akteure
wahrgenommen. Gleichzeitig hat sich der Fokus der Debatte verschoben. Sprach man
zunéchst insbesondere in Reihe der CDU / CSU davon, Deutschland sei kein klassisches
Einwanderungsland, wird neuerdings von Deutschland als ,Integrationsland® gespro-

chen (Thrénhardt, 2008b).

Integration:  Knapp 13% der Bevolkerung in Deutschland ist aufserhalb des Landes
geboren (2009).17 8,2% der Menschen in Deutschland sind Auslinder, das heifit sie ha-
ben keine deutsche Staatsangehorigkeit (OECD, 2011b, S. 283). Die zehn wichtigsten
Nationalitdten von Neuzuwanderern in den Jahren 2000 bis 2009 waren Polen, Rumaé-
nien, Bulgarien, die Tiirkei, Ungarn, Italien, die USA, Russland, China sowie der Irak.

Unter den Auslédndern in Deutschland sind die grofsten Gruppen Tiirken (26,1%), Men-

407 Die 11 wichtigsten Herkunftslinder von in Deutschland lebenden Menschen, die dort nicht ge-

boren sind, sind in absteigender Rangfolge die Tiirkei, Polen, Russland, Kasachstan, Italien,
Ruménien, Kroation, die Ukraine, Griechenland, Serbien und Montenegro sowie Bosnien und
Herzegowina (OECD, 2011b, S. 390). Insgesamt machen die ersten fiinf dieser Lander 44% dieser
Menschen aus.

Aus Griinden der Vergleichbarkeit verwendet die Studie hier die Kategorien und statistischen
Daten der OECD und erst in zweiter Linie die in Deutschland gebréuchlicheren Kategorien
Ausldnder oder Personen mit Migrationshintergrund. Siehe zur Problematik Straubhaar (2006).
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schen aus Nachfolgestaaten Jugoslawiens (10,8%), Italiener (8%) und Polen (4,8%).108

In der seit Beginn der 2000er Jahre verstirkt gefiihrten politischen Debatte um
die Integration von Zuwanderern steht im Mittelpunkt, welche Erwartungen in Form
von Integrationsbemiihungen an Migranten zu stellen seien und welche Unterstiitzung
bzw. Moglichkeiten die Mehrheitsgesellschaft ihnen zu eréffnen habe. So wurden etwa
Sprachtests ausgeweitet sowie Integrationskurse und -tests eingefiihrt. Es findet eine
stirkere Offnung und Anniherung zwischen staatlicher Ebene und Migrantenvertretern
statt (etwa in den seit 2006 stattfindenden Treffen der Deutschen Islamkonferenz) —

bei allen Riickschldgen und Hindernissen.

Das deutsche Staatsangehorigkeitsrecht beruhte traditionell auf dem sog. Abstam-
mungsprinzip (lus Sanguinis). Das heifst, dass die Staatsangehéorigkeit der Eltern und
nicht das Land der Geburt die Staatsangehorigkeit eines Kindes festlegt. Nachdem
seit den 1980er Jahren verschiedene Erleichterung der Einbiirgerung umgesetzt wur-
den (z.B. Verkiirzung von Wartezeiten, Senkung von Gebiihren) stellte die rot-griine
Bundesregierung ab 1998 zunéchst eine grundlegende Reform des Staatsangehorigkeits-

rechts in den Mittelpunkt ihrer Auslinder- und Migrationspolitik.1%®

Nach heftigen Diskussionen und einer Einigung mit der FDP, die aufgrund verénder-
ter Mehrheitsverhiltnisse im Bundesrat notwendig gewordenen war, trat die Reform
zum 1. Januar 2000 in Kraft. Danach erhalten in Deutschland geborene Kinder, de-
ren einer Elternteil sich mindestens acht Jahre legal in Deutschland aufgehalten haben
muss, bei Geburt die deutsche Staatsangehorigkeit zusétzlich zu derjenigen ihrer Eltern.
Bis zum 23. Lebensjahr miissen sie sich jedoch fiir eine der beiden Staatsangehorigkei-

ten entscheiden (Green, 2004).41°

408 OECD, 2011b, S. 283. Die Zahl irregulirer Einwanderer in Deutschland liegt einer Schitzung
des BAMF zu Folge zwischen 100.000 und 400.000 Personen (Schneider, 2012, S. 7). Zum Pro-
blemkomplex illegale Einwnderung insgesamt siehe Jordan und Diivell (2002) sowie Alt (2003).

409 Wir erkennen an, dass ein unumkehrbarer Zuwanderungsprozess in der Vergangenheit stattge-

funden hat und setzen auf die Integration der auf Dauer bei uns lebenden Zuwanderer, die sich
zu unseren Verfassungswerten bekennen. Im Zentrum unserer Integrationspolitik wird die Schaf-
fung eines modernen Staatsangehorigkeitsrechts stehen,” so die Koalitionsvereinbarung (SPD und
Biindnis 90/Die Griinen, 1998, S. 38).

410 Mit dieser Regelung wurde das Abstammungsprinzip durch das Territorialprinzip (Ius Soli) er-

ganzt.
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Die deutsche Entwicklungspolitik: Die Entwicklungspolitik hat in Deutschland
zwar Kabinettsrang, das Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und
Entwicklung (BMZ) war jedoch stets ein schwaches Ressort. Es war von Beginn an unter
anderem koalitionspolitischen Gesichtspunkten geschuldet (Ashoff, 1996, S. 63). Gleich-
zeitig versuchten Auswiértiges Amt (AA) und Bundeswirtschaftsministerium (BMWi)
seit der Griindung des BMZ 1961 Kompetenzverluste gering zu halten. Als Quer-
schnittsaufgabe beriihrt Entwicklungspolitik eine Vielzahl anderer Ressorts — ein wich-
tiges Thema ist daher die Koharenz.

Nach einer Phase des Aufbaus stellte die erste Hélfte der 1970er Jahre eine Phase
der Innovationen mit zunehmender inhaltlicher Eigenstindigkeit der EZ dar.*'! In der
zweiten Hilfte der 1970er, vor dem Hintergrund von Olkrise und Rezession, wurde
die deutsche Entwicklungspolitik wieder stiarker als Teil einer Gesamtpolitik begriffen
und eng mit Handels-, Wirtschafts- und Aufenpolitik verflochten. Rohstoffsicherung
und Beschiftigungseffekte im Inland wurden als wichtige Ziele der Entwicklungspolitik
hervorgehoben (Bodemer, 1998, S. 227).

Unter der konservativ-liberalen Koalition ab 1982 war deutsche Entwicklungspolitik
weiterhin stark durch aufenwirtschaftliche (Exportforderung) und aufsenpolitische In-
teressen bestimmt. Hinzu kam 1991 mit den so genannten ,Spranger-Kriterien* eine
politische Konditionalisierung der EZ. Danach sollte die Hilfe auch an den fiinf Kri-
terien Menschenrechte, Partizipation der Bevilkerung, Rechtsstaatlichkeit, Marktwirt-
schaftliche Ordnung sowie Entwicklungsorientierung staatlichen Handelns ausgerichtet
werden. Zudem wurde Entwicklungspolitik dem Leitbild der Nachhaltigkeit unterwor-
fen und die regionale Differenzierung verstarkt.

Die rot-griine Koalition ab 1998 versuchte neue Akzente zu setzen. Vier zentrale
Ziele lassen sich identifizieren: ,,1. die Achtung der Menschenrechte, Férderung demo-

krat|ischer| Grundprinzipien und friedl[icher| Konfliktlosung; 2. die Verbesserung der

411 Die erste Hilfte der 1970er Jahre wies offenbar gute Rahmenbedingungen fiir neue Wege in der

Entwicklungspolitik auf. Dazu zédhlen die Entspannungspolitik zwischen Ost und West, die Debat-
te um eine neue Weltwirtschaftsordnung, aber auch innenpolitisch eine gute wirtschaftliche Lage
und die Unterstiitzung einer starken entwicklungspolitisch interessierten Teil6ffentlichkeit. Vor
diesem Hintergrund gelang es dem neuen Minister fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit, Erhard
Eppler, ,die aufenpollitischen| Interessen des AA (Friedenspolitik) und die aukenwirtschafts-
pollitischen| Interessen des BMWi als kompatibel mit den e[ntwicklungs|pol[itischen| Interessen
des BMZ (E[ntwicklungspolitik] als Weltinnenpolitik bzw. als weltweite Sozialpolitik) darzustel-
len” (Bodemer, 1998, S. 226-227).
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soz|ialen| Lage der Menschen durch Minderung der Armut und Schaffung menschenwtiir-
diger Lebensbedingungen; 3. die Forderung nachhaltiger 6kol|ogischer| E[ntwicklung],
Klimaschutz und Wiistenbekdmpfung; 4. die nachhaltige wirtsch|aftliche| E[ntwicklung
der [Entwicklungsldnder|“ (Bodemer, 2002, S. 240). Allerdings ldsst sich nach wie vor
ein Mangel an finanziellem Engagement vor dem Hintergrund der angespannten o6ffent-
lichen Finanzen konstatieren. Auf Grundlage der Millenniumserklarung der Verein-
ten Nationen wurde ein nationales Aktionsprogramm zu deren Umsetzung beschlossen
(Langmann und Andersen, 2003, S. 171).

Global betrachtet ist Deutschland 2010 mit 13,5 Mrd. US-Dollar offizieller Entwick-
lungshilfe (ODA) nach den USA das zweitgrofte Geberland unter den Mitgliedern des
Entwicklungshilfeausschusses (DAC) der OECD. In relativen Werten steht Deutsch-
land zwischen 0,27% (2001) und 0,39% (2010), gemessen am Bruttonationaleinkom-
men (BNE) im gesamten Jahrzehnt, auf dem 13. Platz und nur ganz knapp iiber dem
Durchschnitt der Mitglieder des DAC. Wenngleich die Ausgaben in den vergangenen
Jahren gestiegen sind, so sind sie doch weit entfernt von der Zielmarke der Vereinten
Nationen von 0,7% des BNE (OECD 2008: Tab.1). Allerdings ist die zu beobachtende
Steigerung in einigen Jahren in hohem Mafse auf Schuldenerleichterungen zuriickzu-
fithren (9 Prozent im Jahr 2004, 18 Prozent im Jahr 2005 und 26,4 Prozent im Jahr
2006.112

Die deutsche Entwicklungszusammenarbeit weist keine besonders starke Fokussie-
rung auf die drmsten Staaten der Welt (Least developed countries (LDCs), Low in-
come countries (LICs)) auf (OECD, 2008a, S. 84). Stattdessen konzentriert sie sich
eher auf middle income countries. So gehdrten beispielsweise China, Indien, Agypten
oder die Tiirkei traditionell zu den Hauptempfangern bilateraler ODA: ,Die deutsche
Entwicklungspolitik konzentriert sich seit jeher stark auf Lénder der mittleren Einkom-
mensgruppe, die bis Anfang der 2000er Jahre mehr als 50% der bilateralen Leistungen
empfingen* (OECD, 2005¢, S. 14).

412 OECD, 2005¢c, S. 13, OECD, 2008a, S. 84, 222. Auch wenn Schuldenerleichterungen angesichts
der Verschuldungskrise vieler Entwicklungsldnder notwendig sind, ist ihre Anrechnung auf die
offentliche Entwicklungshilfe durchaus umstritten (Nuscheler, 2004b, S. 370-380). Es wird kein
Jfrisches Geld fiir Entwicklung mobilisiert, sondern lediglich im Geberstaat eine Buchung vorge-
nommen. Zudem sind Schuldenerleichterungen Einmaleffekte (im deutschen Fall in der jlingsten
Vergangenheit vor allem die Erleichterungen fiir Nigeria und den Irak), die nicht zu einem mit-
telfristigen Erreichen des 0,7%-Ziels fiihren.
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Abbildung 7.1.: Entwicklungshilfe Deutschlands 2001-2010
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gruppe sind Durchschnittswerte 2001-2010. Zu den Abkiirzungen siehe Abkirzungsverzeichnis.

Daneben hat man der deutschen Entwicklungszusammenarbeit vorgeworfen, durch

eine Aufteilung der Hilfe auf zu viele Empfangerlander und Projekte ineffizient zu

sein. Im Jahr 2000 wurde eine mittelfristige Beschrénkung der Zusammenarbeit auf

40 so genannte Schwerpunktlidnder (in denen sich das BMZ auf méglichst nicht mehr

als drei Arbeitsbereiche konzentriert) und 32 so genannte Partnerlénder (mit nur ei-

nem Arbeitsbereich) beschlossen.*!® Bis 2007 wurde die Anzahl der Schwerpunkt- und

Partnerlinder auf insgesamt 58 verringert.*!4

413

414

ebd., S. 499; OECD, 2005c, S. 14; Bohnet, 2000.

OECD, 2009, S. 117. Allerdings weisen Deutsche Welthungerhilfe und terre des hommes Deutsch-
land (2011, S. 6) darauf hin, dass faktisch noch 2008 in ,mindestens 140 Lindern Projekte mit

deutschen EZ-Mitteln durchgefiihrt wurden.
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7.2. Akteure im Schnittfeld von Migrations- und

Entwicklungspolitik

Regierungssystem:  Deutschland hat ein parlamentarisches Regierungssystem (im
Folgenden nach Schmidt, 2010, S. 163-180). Die Exekutive besteht aus Bundesregierung
und Bundesprésident, wobei letzterer eine schwache Stellung einnimmt und fiir die vor-
liegende Studie keine Rolle spielt. Der Bundeskanzler hat verfassungsmafig gegeniiber
Bundesprisident und Parlament eine starke Position.

Der Bundeskanzler hat das Recht, sein Kabinett selbst zu bilden. Dies betrifft sowohl
die Auswahl der Minister als auch den Zuschnitt der Ministerien. Dabei ist er aber durch
partei- und koalitionspolitische Gegebenheiten in seiner Freiheit eingeschrankt. Dane-
ben besitzt der Bundeskanzler nach Artikel 65 GG die Richtlinienkompetenz der Politik,
das heifst, er kann die grundsétzlichen Ziele der Politik seiner Regierung bestimmen. In-
nerhalb dieses Rahmens ,leitet jeder Bundesminister seinen Geschéftsbereich selbstén-
dig und unter eigener Verantwortung,” so der Verfassungstext weiter (Ressortprinzip).
SchlieRlich legt der Text weiter fest: ,Uber Meinungsverschiedenheiten zwischen den
Bundesministern entscheidet die Bundesregierung” (Kabinetts- bzw. Kollegialprinzip).

Neben den beiden letztgenannten Prinzipien bestehen in der faktischen Politikgestal-
tung (Verfassungswirklichkeit) weitere Einschrankungen der Macht des Bundeskanzlers.
So gab es in der Vergangenheit starke wie schwache Bundeskanzler. Insbesondere in Ko-
alitionsregierungen stellen Koalitionsvertrag sowie in informellen Koalitionsausschiissen
getroffene Vereinbarungen zwischen den Parteien Schranken der Macht des Bundes-
kanzlers dar. Da die Besetzung der Ministerposten sowie der Zuschnitt der Ministerien
in der Regel das Ergebnis von Koalitionsabsprachen zwischen den Regierungsparteien
darstellt, sind insbesondere diejenigen Minister, die nicht der Partei des Bundeskanzlers
angehoren, relativ autonom.

Der Bundesrat als Vertretung der Lénder bildet eine weitere Einschriankung der
Macht von Bundeskanzler und Bundesregierung. Die Lénder, bzw. ihre Regierungen,
wirken mafigeblich an der Gesetzgebung des Bundes mit. In der vorliegenden Studie
ist dies insbesondere in Hinblick auf die Migrationspolitik der Fall.

Unter den Bundesministerien sind fiir die Studie insbesondere das Bundesministeri-

um fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (BMZ) und das Bundesmi-
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nisterium des Innern (BMI) relevant, da sie hauptzustiandig fiir die beiden Teilaspekte
des Schnittbereichs von Migration und Entwicklung sind. Hinzu treten in Bezug auf be-
stimmte Aspekte weitere Ministerien. Da viele Impulse und Initiativen, insbesondere im
Bereich der Einwanderungsgesetzgebung, von EU-Ebene stammen, spielt das Auswér-
tige Amt (AA) eine Rolle.*’> Das Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales (BMAS)
ist fiir die Zulassung auslindischer Arbeitnehmer zum Arbeitsmarkt zustindig.*'® Das
Bundesministerium der Finanzen ist verantwortlich fiir Einzelaspekte des Themenbe-
reichs der Riickiiberweisungen (BMF, 2007b). Zwischen BMZ und BMI herrscht ein
klares Machtungleichgewicht, stellt doch letzteres ein , klassisches Ressort* dar (Thran-
hardt, 2003, S. 66).

Politikkoordination zwischen den Ministerien:  Die Verbindung von Migration
und Entwicklung betrifft die Zustandigkeit mehrerer Ministerien. Die Richtlinienkom-
petenz des Bundeskanzlers sowie das Ressort- und das Kabinettsprinzip stellen die
verfassungsrechtlichen Grundlagen der Ressortabstimmung dar. Dariiber hinaus be-
stimmt die Geschéftsordnung der Bundesregierung und die Gemeinsame Geschéaftsord-
nung der Bundesministerien die weiteren Arbeitsabldufe. So sind alle Angelegenheiten,
die mehrere Bundesministerien betreffen vor der entsprechenden Kabinettssitzung zwi-
schen den beteiligten Ministerien zu beraten. Bei Meinungsverschiedenheiten zwischen
den Ministerien muss vor einer Regelung auf Kabinettsebene zunéchst ein Versténdi-
gungsversuch zwischen den Bundesministern stattfinden (Deutsche Bundesregierung,
2002, § 16-17). Fiir die Gewéhrleistung der Beteiligung der entsprechenden Ministerien
in allen Angelegenheiten, die die Geschéftsbereiche mehrerer Ministerien beriihren, ist
das federfithrende Bundesministerium zustdndig. Es darf keine bindenden Beschliisse
fassen, solange Meinungsverschiedenenheiten in Fillen bestehen, die das Einvernehmen
anderer Ministerien voraussetzen (Deutsche Bundesregierung, 2000, § 19).

Im Rahmen der Gemeinsamen Geschéftsordnung der Bundesministerien hat das

415 Vgl. Sturm und Pehle, 2005, S. 54-55; Interview Ministerium 8, 2010.

416 Bis 1982 war das Bundesministerium fiir Arbeit und Sozialordnung fiir die meisten Aspekte der

Auslidnder- und Migrationspolitik zustdndig. Dann kam es zu einer Kompetenzverlagerung hin
zum Bundesministerium des Innern (BMI). Gleichwohl bleiben einige Aspekte der Ausldnderpo-
litik (insbesondere solche aus dem Bereich Arbeitsférderung und Soziales) beim Arbeitsministe-
rium (Schmidt-Fink, 2007, S. 260).
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BMZ im Juli 2000 verbesserte Priifungsmdglichkeiten bei allen Gesetzesvorhaben ande-
rer Ressorts erhalten, um Inkoh#renz zu vermeiden.*'” Im Aktionsprogramm 2015 zur
weltweiten Armutsbekdmpfung, welches die Bundesregierung 2001 verabschiedet hat,
bekriftigt diese, ,[a]lle neuen deutschen Gesetze werden kiinftig darauf gepriift, ob
Belange von entwicklungspolitischer Bedeutung beriihrt werden.“#'® Das Aktionspro-
gramm legt zudem fest, die Bundesregierung werde ,;in allen relevanten Politikfeldern
[...] die organisatorischen Vorausssetzungen fiir die stérkere Beachtung der Armutsbe-
kdmpfung schaffen (Deutsche Bundesregierung, 2001a, S. 8). Weitere Bekenntnisse fiir
Kohérenz, auch im Nachgang zur Konferenz von Monterrey, beinhaltet die Koalitions-
vereinbarung von 2002. Institutionell wurden seit 2002 , Kohéarenzgesprache zwischen
den Ministerien [...] zur Erérterung und Abstimmung aktueller und zukunftsweisen-
der politischer Querschnittsthemen sowie zur Vereinbarung gemeinsamer Handlungen
und Positionen” sowie die Mitgliedschaft des BMZ im Bundessicherheitsrat beschlossen
(Deutsche Bundesregierung, 2005b, S. 88).

In der Praxis der Ressortabstimmung miissen nicht alle Hierarchieebenen durchlau-
fen werden. Die Abstimmung zwischen den Ministerien zunéchst auf Arbeitsebene statt
und wird gegebenenfalls ausgeweitet. Kann auf Ebene der Referenten kein Einverneh-
men hergestellt werden, wird die nédchsthohere Ebene einbezogen bis hin zu Staats-
sekretéar, Minister oder Kabinett. Sofern im Kabinett keine Einigung erzielt werden
kann, bzw. wenn der Bundeskanzler keine Einigung erreichen kann, bleibt es bei der

bestehenden Regelung.*!?

Rolle des Parlaments:  Durch die enge Bindung zwischen den Mehrheitsfraktionen
des Bundestages und der Bundesregierung spielt das Parlament fiir die vorliegende
Studie keine bedeutende Rolle. Im Falle unsicherer Mehrheiten fiir Regierungshandeln
wird dies als Einschrinkung der Handlungsfreiheit der Regierung einbezogen — letztlich

im Sinne des Konfliktpotenzials einer vorgeschlagenen Regelung.*?°

47 Ashoff, 2002, 3 (online), vgl. Deutsche Bundesregierung, 2000.

418 Deutsche Bundesregierung, 2001a, S. 2; siehe auch: Borrmann und Stockmann (2009, S. 42).

419 Tnterview Ministerium 7 (2010); Interview Ministerium 9 (2010).

420 Die Stiirke der Regierung gegeniiber dem Parlament wird insbesondere in der Entwicklungspo-

litik deutlich. Diese gilt als Doméne der Exekutive. Die Einflussmoglichkeiten des Bundestages
sind relativ gering und beschrianken sich auf die Haushaltsberatungen — wobei hier der Haus-
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Im Bundestag fand die neue Diskussion um Migration und Entwicklung ebenfalls
Beachtung.*?! Insgesamt spielt der Bundestag keine mafigebliche Rolle hinsichtlich der
Diskussion um Migration und Entwicklung. Daher erfolgt keine systematische, sondern

nur eine fallbezogene Einbeziehung von Akteuren bzw. Quellen des Bundestages.4??

Ebene der Verwaltung und Durchfiihrung der Entwicklungszusammenarbeit:
Die Verwaltungsebene im Bereich der Migrationspolitik (insbesondere die Bereiche Zu-
gang, Aufenthalt, Einbiirgerung) ist in der Fldche Aufgabe der Bundesldnder und der
kommunalen Ebene. Die Zustindigkeit fiir die Gewdhrung von Aufenthaltstiteln liegt
bei den Auslédnderbehérden. Das Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge (BAMF)
ist zusammen mit seiner Infrastruktur vor Ort fiir die Priifung von Asylantrigen zu-
standig.

Das BAMF ist hinsichtlich des Themenbereichs Migration und Entwicklung operativ
nur am Rande relevant. Zwar werden Einzelaspekte, wie etwa die Kooperation mit Mi-
grantenorganisationen oder die Riickkehrférderung beriihrt — in Hinblick auf die Arbeit
des BAMF jedoch weitgehend ohne entwicklungspolitischen Bezug.*?® Die Gewihrung
eines Zugangs zum Arbeitsmarkt obliegt der Bundesanstalt fiir Arbeit.

Die Durchfithrung der EZ und deren Steuerung durch die Bundesregierung sind von-
einander getrennt. Das BMZ hat keinen eigenen behordlichen Unterbau. Fiir die Vorbe-
reitung und Durchfiihrung von Projekten nutzt es insbesondere die beiden halbstaatli-

chen Organisationen Deutsche Gesellschaft fiir Technische Zusammenarbeit (GTZ)**

haltsausschuss und nicht der Ausschuss fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit (AwZ) von zentraler
Bedeutung ist (Nuscheler, 2006, S. 193).

421 Qo fiithrte der Ausschuss fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit in 2004 und 2008 Anhérungen zum

Thema durch. Anfang 2007 hat der Deutsche Bundestag mit den Stimmen der Fraktionen von
CDU / CSU, SPD, FDP und BUNDNIS90 / DIE GRUNEN einen fraktionsiibergreifenden Be-
schluss verabschiedet, der die Bundesregierung dazu auffordert, Migration sowie die Migranten
selbst stiarker in der Entwicklungszusammenarbeit zu berticksichtigen (Deutscher Bundestag,
2007a). Daneben wurden von Zeit zu Zeit Anfragen aus dem Bundestag zu Teilaspekten des
Themas an die Bundesregierung gestellt.

422 Benedetter und Schira (2009) beziehen in ihre Analyse der Aufnahme von Aspekten der Zir-

kuldren Migration in Deutschland und Frankreich systematisch die im Bundestag vertretenen
Parteien ein. Keine dieser Parteien hat aber eine nennenswerte ausgefeilte Position zum Thema

Migration und Entwicklung.
423 Allerdings wurden durch die Forschungsgruppe des BAMF eine Reihe von Studien verdffentlicht,

die als Quelle fiir diese Arbeit relevant sind.

4242011 wurden GTZ und die Organisation InWEnt (Internationale Weiterbildung und Entwicklung)
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und Kreditanstalt fir Wiederaufbau (KfW). Daneben arbeitet es mit einer Vielzahl

weiterer Projekttriger zusammen.

Die GTZ wickelt den grofiten Teil der technischen Zusammenarbeit des BMZ ab. Sie
gehort zwar dem Bund, ist aber privatrechtlich organisiert (Nuscheler, 2004b, S. 463).
,Die GTZ plant und iiberwacht die Durchfiihrung der vielféltigen Projekte im Agrarsek-
tor, Bildungs- und Gesundheitswesen, Verkehrs- oder Kommunikationswesen. Sie wéhlt
Fachkréfte aus und vergibt als eine Art ,Super-Consulting’ Auftrige an die ihr zuarbei-
tenden Consulting-Unternehmen und Gutachter” (ebd., S. 463). Gleichzeitig hat sich
die GTZ auch zu einer vielféiltigen Denkfabrik mit ausgepriagter Beratungskompetenz

entwickelt (ebd., S. 464).

Die KfW wickelt den groften Teil der finanziellen Zusammenarbeit ab und iiber-
nimmt auch das Projektmanagement. In der Vergangenheit lag ihr Schwerpunkt auf
grofsen materiellen Infrastrukturprojekten, wie Transport, Energie, Wasserversorgung
und Bewésserungslandwirtschaft. Im der jiingeren Vergangenheit verschob sich der Fo-
kus auf die soziale Infrastruktur (Bildungsinfrastruktur, Gesundheitswesen, Wasser-
versorgung, Abwasserentsorgung) und den Umwelt- und Ressourcenschutz. Damit ent-

sprach sie der stirkeren Armutsorientierung der Entwicklungspolitik (ebd., S. 461-462).

Daneben ist — insbesondere auch in Verbindung mit dem Thema Migration — die
Organisation InWEnt (Internationale Weiterbildung und Entwicklung) zu nennen, die
2002 aus der Fusion der Carl-Duisberg-Gesellschaft (CDG) mit der Deutschen Stif-
tung fiir internationale Entwicklung (DSE) hervorgegangen ist. Sie bietet Bildungs-
und Trainingsprogramme fiir Fachkrafte aus aller Welt und Dialogprogramme fiir Fiih-

rungskréfte aus Partnerlindern an (Nuscheler, 2006, S. 195).

Fir das Thema Migration und Entwicklung ist daneben das Centrum fir inter-
nationale Migration und Entwicklung (CIM) von Bedeutung, welches von GTZ und
Bundesagentur fiir Arbeit gemeinsam getragen wird. Neben der Vermittlung deutscher
Fachkréfte der EZ hat es mit dem Programm ,Riickkehrende Fachkréfte als einzige
deutsche EZ-Organisationen wirklich langjahrige Erfahrung im Schnittbereich von Mi-

gration und Entwicklung. Mit dem Programm wird die Reintegration ausldndischer

in der Deutschen Gesellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit (GIZ) zusammengeschlossen.
Die Studie verwendet aufgrund des Untersuchungszeitraums meist noch die alte Bezeichnung.
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Fachkriifte in ihren Herkunftslindern gefordert.*2®

Auf der operativen Ebene der Behorden bzw. Durchfiihrungsorganisationen kon-
zentriert sich die vorliegende Arbeit auf die wichtigsten Akteure in diesem Rahmen,
namentlich die Deutsche Gesellschaft fiir Technische Zusammenarbeit (GTZ), das Cen-
trum fiir internationale Migration (CIM) und die Organisation Internationale Weiter-

bildung und Entwicklung (InWEnt).

Regionale und Kommunale Ebene, NGOs: Auch die die Bundeslander und Kom-
munen sind fiir das Thema Migration und Entwicklung relevant. Beide verfiigen iiber
eigene (wenn auch eher bescheidene) entwicklungspolitische Erfahrungen. Aufgrund ih-
rer Aufgaben im Bereich der Verwaltung und Integration, sowie iiber Auslénder- und
Integrationsbeirdte bzw. -beauftragte verfiigen sie haufig iiber einen vergleichsweise gu-
ten Zugang zu Migrantenorganisationen. Ein Beschluss der Ministerprasidenten vom
Oktober 2008 iiber die Rolle der Léander in der deutschen Entwicklungszusammenar-
beit hebt den Aspekt Migration und Entwicklung hervor (WUS, o.J.). Eine besondere
Rolle nimmt dabei Nordrhein-Westfalen ein, das Migranten und ihre Organisationen
in der Konzeption seiner Entwicklungszusammenarbeit berticksichtigt (MGFFI, 2008).
Einige Kommunen, wie etwa Stuttgart oder Ludwigsburg, arbeiten bereits seit lan-
gerer Zeit mit Migrantenorganisationen im Bereich Nord-Siid-Partnerschaft und im
Entwicklungsbereich zusammen. Kommunen und Bundeslénder werden fallbezogen in
die Analyse einbezogen.

Einige deutsche Nichtregierungsorganisationen befassen sich ebenfalls mit dem The-
ma Migration und Entwicklung (DGB-Bundesvorstand, 2008; Follmar-Otto, 2007; VEN-
RO, 2009). Sie werden aber nicht als Akteure in die Analyse einbezogen. Durch ihre
inhaltliche Auseinandersetzung mit Teilbereichen des Themas der Arbeit stellen sie

aber eine wichtige Informationsquelle dar.

7.3. Herangezogene Quellen

Als Priméarquellen werden die auf den Internetseiten der Ministerien, Durchfiihrungsor-

ganisationen bzw. Behorden sowie Bundestag und Bundesrat bereitgestellten Berichte,

425 BMZ, 2005; CIM, 2011b. Siche dazu auch Kapitel 8.6.
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Redemanuskripte und Protokolle verwendet. Die Auswahl der Dokumente und Reden
ist im deutschen Fall einfach. Da das Thema Migration und Entwicklung gegeniiber
anderen Themenstellungen der Ressorts klar randstéandig ist, werden alle verfiigharen
Dokumente und Reden der o.g. Akteure einbezogen, die im Untersuchungszeitraum zu
diesem Thema verdffentlicht wurden.*? Daneben bilden teilnarrative Experteninter-
views eine wichtige Quelle.

Sekundérliteratur zur deutschen Fallstudie ist rar. Haufig handelt es sich um halbof-
fizielle bzw. graue Literatur, etwa die Studien des BAMF oder der GTZ. Die verfiighare

Sekundarliteratur ist in die Arbeit einbezogen worden.

426 Die meisten der Reden weisen die prinzipielle Einschrinkung auf, dass nur ,das gesprochene

Wort“ gilt. Da sie aber auf den Internetseiten der Ministeren bzw. Redner verdffentlicht wurden
— also durchaus offiziellen Charakter aufweisen — und aufgrund der schlechten Quellensituation (es
gibt — abgesehen von einer Bundestagsdebatte zu Migration und Entwicklung fast keine offiziell
verSffentlichten Reden zum Thema) werden die im Internet verdffentlichten Redemanuskripte
dennoch herangezogen.



8. Migration und Entwicklung im
politischen Handeln 2000-2010

In Deutschland wurde die neuere Debatte um Migration und Entwicklung vergleichswei-
se spéit rezipiert. So haben zu Beginn der 2000er Jahre weder die Entwicklungs- noch
die Migrationspolitik das jeweils andere Politikfeld besonders beriicksichtigt. In der
Entwicklungspolitik wurden andere Themen verfolgt, etwa die Umsetzung der Millen-
nium Entwicklungsziele, die Steigerung der Entwicklungshilfeleistungen, die Verschul-
dungsproblematik sowie die konzeptionelle und organisatorische Reform der Entwick-
lungszusammenarbeit (Interview Ministerium 9, ca. 00:13:45). Im Bereich der Migra-
tionspolitik fanden die Diskussionen um Staatsangehorigkeitsrecht, Green Card und
Zuwanderungsgesetz statt. Dabei kamen die Herkunftslander und die Verbindungen
zwischen Migration und Entwicklung praktisch nicht vor.*2”

Erst ab 2003 erhielt das Thema ,Migration und Entwicklung”“ gréfere Bedeutung.
Fiir die nach und nach wachsende Aufmerksamkeit werden vielfach die Publikation der
Zahlen fiir Riickiiberweisungen durch die Weltbank 2003 (Ratha, 2003) und der Bericht
der Weltkommission fiir internationale Migration 2005 (Weltkommission, 2006) als Ka-

talysatoren angesehen.*?® Zentraler Akteur in Hinblick auf die Aufnahme der Debatte

427 Die Unabhingige Kommission ,Zuwanderung“ (so genannte Siitmuth-Kommission) widmete den

Herkunftsldndern etwa 3 Seiten ihres Berichts (Unabhéingige Kommission Zuwanderung, 2001,
S. 80-82). In den Konzepten der Parteien zur Zuwanderung kam das Thema fast nicht vor.
Allenfalls die Forderung, durch Entwicklungszusammenarbeit die Ursachen von Migration zu
bekdmpfen, sowie die Sorge um den Brain Drain durch die Anwerbung von Fachkréften aus
Entwicklungslandern, sind hin und wieder festzustellen.

428 Aber auch einige weitere Aspekte konnten — ohne dass dies hier vertieft wiirde — eine Rolle spielen.

So wurde durch die Green Card-Debatte die indische IT-Industrie zum Thema und damit auch
die Erkenntnisse zur Bedeutung der Migration fiir den Aufbau derselben (Hunger, 2003a). Mit
der Zuwanderungsdebatte verbreitete sich insgesamt auch ein sachlicheres und positiveres Bild
von Migration (Thranhardt, 2008b, S. 9) und ein Bild von Migranten als Akteure. Durch die
Verringerung der Einwanderungszahlen sank die Politisierung des Themas. Schlieflich kamen



234 8. Migration und Entwicklung im politischen Handeln 2000-2010

war die GTZ. Sie richtete 2003 das Projekt ,Migration und Entwicklung“ ein, welches
aus Eigenmitteln betrieben wurde und das ab 2006 als Sektorvorhaben im Auftrag des
BMZ weitergefiihrt wurde. Daneben hat eine Evaluation des Programms ,Riickkeh-
rende Fachkrifte“ des CIM in ihrem Bericht 2005 auf die Debatte um Migration und
Entwicklung hingewiesen (BMZ, 2005). Auch die Durchfiihrungsorganisation InWEnt
beschéftigte sich seit 2007 in einem Pilotprojekt mit Migration und Entwicklung (In-
WEnt, 2009). Im BMZ zeigt sich die Aufnahme des Themas in Reden seit etwa 2006

und organisatorisch in der Schaffung entsprechender Referentenstellen.

Das BMI beschéftigt sich mit dem Themenkomplex seit der Verdffentlichung des
Berichts der Weltkommission fiir internationale Migration. Seit der Vorstellung des
deutschen Berichts im Mérz 2006 hatte insbesondere Bundesinnenminister Wolfgang
Schéuble das Thema Zirkuldre Migration in viele seiner Reden aufgenommen. Im glei-
chen Jahr stellte Schduble zusammen mit seinem franzosischen Amtskollegen Nicolas
Sarkozy Vorschldge fiir eine gemeinsame européische Migrationspolitik vor, die zum
Teil auf diesem Bericht aufbauten. Das Thema findet sich auf EU-Ebene mittlerweile

in fast allen Uberlegungen zur legalen Migration wieder.*?”

Im Folgenden wird das politische Handeln in Deutschland in Hinblick auf die Debatte
zu Migration und Entwicklung untersucht. Dabei bilden die in Kapitel 5 ausgewahl-
ten Unterkategorien die zentrale Gliederungsebene (Unterkapitel). Sie werden entspre-
chend ihrer Oberkategorie in Kapiteln gruppiert. Jedes Unterkapitel schliefst mit einer
Zusammenfassung. Auferdem wird am Ende der Fallstudie ein Zwischenfazit iiber den

deutschen Fall gezogen.

erste Impulse von EU-Ebene, die zumindest zu einer Beschéftigung mit dem Thema zwangen
(Européische Kommission, 2002a).

429 Das BAMF hat 2009 ein Forschungsprojekt zu Migration und Entwicklung in Deutschland einge-

richtet. Ziel ist es, ,die institutionelle Verankerung des Handlungsfeldes ,Migration und Entwick-
lung‘, das entwicklungsrelevante Engagement von Migrantenorganisationen sowie deren wechsel-
seitige Einflussnahme aufeinander zu analysieren“ (BAMF, 2010). Das Teilprojekt zur institutio-
nellen Verankerung der Debatte in Deutschland ist zwar abgeschlossen, sein Ergebnis aber noch
nicht veroffentlicht (Baraulina, Hilber und Kreienbrink, i.E. Hilber und Baraulina, 2012).
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8.1. Oberkategorie A: Strukturen der Verkniipfung

von Entwicklungs- und Migrationspolitik

Drei der insgesamt sechs Unterkategorien zu den Strukturen der Verkniipfung von
Migrations- und Entwicklungspolitik wurden ausgewéhlt (siche 6.1). Dabei handelt
es sich erstens um eine Unterkategorie zu Vorschlagen, Migration in Entwicklungs-
strategien zu beriicksichtigen (Unterkategorie Ala). Zweitens werden Vorschlige zur
Schaffung von Kohérenz durch die gesteigerte regierungsinterne politische Koordination
(A2a) untersucht. Drittens wird die Kooperation und der Dialog der beteiligten Staa-
ten hinsichtlich ihrer Politiken (A3a) als Moglichkeit zur Verkniipfung von Migration

und Entwicklung in den Blick genommen.

8.1.1. Beriicksichtigung von Migration in der

Entwicklungszusammenarbeit (Ala)

Im Folgenden geht der Text auf die Beriicksichtigung von Migration in Entwicklungs-
strategien und entwicklungspolitischem Handeln ein. Ein erster Schritt in diese Rich-
tung stellt die Steigerung des Verstdndnisses fiir das Thema der Migration innerhalb
der EZ dar. Die umfassende Einbeziehung der Migration in Entwicklungsstrategien
stellt die am weitesten reichende Umsetzung der Vorschlidge dieser Unterkategorie dar.
Daneben kann Migration auch in Einzelbereichen in konkretes Handeln der EZ ein-
bezogen werden, insofern als Partnerlander darin unterstiitzt werden, mit Migration
produktiver umzugehen.

Angesichts der um die Jahrtausendwende nur schwach ausgepriagten Beschiftigung
der deutschen EZ mit dem Thema Migration stellt die Steigerung des Verstindnis-
ses der Bedeutung des Themas innerhalb der EZ eine Grundvoraussetzung fiir deren

weitergehende Beriicksichtigung in Strategien und Handeln der EZ dar.*3°

430 Die vorher nur geringe Bedeutung des Themas Migration lisst sich mit Abgrenzungstendenzen

der EZ begriinden, die sich in den 1990er Jahren mit massiven Forderungen aus dem Innenmi-
nisterium konfrontiert sah, einen Beitrag zur Losung der Asylproblematik zu leisten. Daneben
besteht einer Aufnahme des Themas die verbreitete Einschitzung in Deutschland entgegen, Mi-
gration sei eher als tempordres Phdnomen zu begreifen, welches durch die Riickkehr oder die
vollstéindige Integration ein Ende finde. Transnationale Aktivitdten von Migranten widerspre-
chen diesem Verstédndnis von Migration (Mundt, 2007, S. 6).
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Mit dem 2003 eingerichteten Projekt ,Migration und Entwicklung* war die GTZ ein
Schliisselakteur fiir die stirkere Einfiihrung des Themas der Migration in die EZ.*3! Zu-
nachst bestand die Arbeit des Projekts vor allem in der Gewinnung von Erkenntnissen

zum Thema.*32

Das im Mai 2006 begonnene Sektorvorhaben ,Migration und Entwicklung” hat ins-
besondere das Ziel der ,, Entwicklung und Verbreitung von Konzepten und Instrumenten
zum Umgang mit den entwicklungspolitischen Potenzialen und Risiken von Migration®
(Kausch, 2007, S. 14).433 Nach und nach wurden unterschiedliche Aspekte des The-
mas Migration und Entwicklung mit Hilfe von Studien oder Konferenzen bearbeitet.*3*
2009 und 2010 hat die GTZ ihre Erkenntnisse in fiinf Handreichungen und Leitfdden
gebiindelt. Themen sind etwa die Kooperation mit Migrantenorganisationen, Riick-
iiberweisungen, die Gestaltung von Migrationspolitik sowie das Thema Wertschépfung
durch Migration.?*® Sie richten sich explizit an Mitarbeiter der deutschen EZ, das BMZ
selbst, entsprechende Akteure in den Partnerlindern sowie weitere Akteure. Damit ha-

ben sie unter anderem das Ziel einer Steigerung des allgemeinen Verstédndnisses der

Verbindungen von Migration und Entwicklung.?3¢

431 Daneben ist allgemein die internationale Debatte hinsichtlich Migration und Entwicklung bzw.

Kohérenz — insbesondere verstidrkt durch die EU-Ebene — zu nennen. Durch Vorschlidge und
Maknahmen aus Briissel sind nationale Akteure gezwungen, sich zu positionieren, was das Thema
auch innerstaatlich vorantreibt. Hinzu kam die Tatsache, dass die Debatte mit Migration und
Entwicklung auch im BMI Eingang fand (Interview Ministerium 8, ca. 00:09:30).

432 So wurden als erstens die internationalen Debatten im Bereich Migration und Entwicklung nach-

vollzogen. Dazu dienten insbesondere zwei Konferenzen im Oktober 2003 zum Thema ,Brain
Drain oder Brain Gain“ und im Mai 2004 zum Thema ,Zusammenarbeit mit der Diaspo-
ra“. Dann befasste man sich stérker mit den konkreten Mechanismen und Rahmenbedingun-
gen fiir die Forderung der Entwicklung der Herkunftslinder durch Migration (De Haas, 2006a,
S. 86). Dazu gehorte insbesondere eine systematische Gewinnung von Informationen zu Dia-
sporagruppen in Deutschland. Zwischen 2006 und 2009 erschienen Studien zu elf verschiedenen
Diasporen, nimlich aus Afghanistan, Agypten, Armenien, Athiopien, Ghana, Kamerun, Marok-
ko, den Philippinen, Senegal, Serbien und Vietnam (http://www.gtz.de/de/themen /wirtschaft-
beschaeftigung/23881.htm [2011-08-23]).

433 Zu den Leistungen des Sektorvorhabens gehért, das BMZ und andere Akteure (Durchfiihrungsor-
ganisationen, Bundesldnder, Kommunen) dabei zu beraten, wie sie ihr Handeln im Schnittbereich

von Migration und Entwicklung gestalten kénnten (GTZ, o.J.).

434 Dazu gehérten etwa Papiere zur Migrationspolitik, zur Diasporakooperation, Riickiiberweisun-

gen, Migration und nachhaltige Wirtschaftsentwicklung.
435 Biihrer, 2010; Kausch, 2010; Pohl und Schiittler, 2009; Riester, 2010; Windisch u. a., 2010; Inter-
view Ministerium 8, ca: 00:14:45.
436 Vollmer und Warnecke, 2011, S. 58; vgl. Homepage des Sektorvorhabens:
http://www.gtz.de/de/themen/wirtschaft-beschaeftigung/15653.htm [2011-08-23]. So schreibt
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Die gestiegene Bedeutung des Themas Migration und Entwicklung fithrte auch zu
einer verbesserten personellen Ausstattung der entsprechenden Organisationseinheiten,
etwa im BMZ sowie insbesondere bei der GTZ.43" Zur Vernetzung der unterschiedli-
chen mit Migration befassten Akteure der deutschen EZ wurde 2008 ein Thementeam
zu Migration aufgebaut, das vom Referenten fiir Migration im BMZ geleitet wird.*38
Vertreten sind unter anderem das Sektorvorhaben der GTZ, die KfW, das CIM, die

Servicestelle Kommunen in der Einen Welt von InWEnt**?

sowie das Ministerium fiir
Integration des Landes Nordrhein-Westfalen.

Neben eigener Arbeiten haben die GTZ und andere Akteure der deutschen EZ, etwa
InWEnt, das BMZ selbst oder das Land Nordrhein-Westfalen, auch unterschiedliche
Forschungsinstitutionen durch Auftragsforschung an dem Thema beteiligt.4°

Eine umfassende konzeptionelle Einbeziehung der Migration in Entwicklungsstrate-
gien liefs in Deutschland lange auf sich warten (De Haas, 2006a, S. 85). Entsprechende

potenzielle Vorarbeiten aus den 1990er Jahren waren nach dem Regierungswechsel

1998 nicht weiter verfolgt worden. ! Ein umfassendes Konzept zur Einbeziehung der

die Leiterin des Sektorvorhabens im Vorwort zum Leitfaden zur Kooperation mit Diasporage-
meinschaften: ,Das Pilotforderprogramm [zur Férderung von Diasporaprojekten, S.M.| gab den
Anstoft, Migranten als Partner der Entwicklungszusammenarbeit zu verstehen. In umfassender
Bekanntmachungs- und Beratungsarbeit haben wir dabei zwei Jahre lang Erfahrungen gesam-
melt, welche wir mit diesem Leitfaden in die Hénde der Kollegen weiterreichen méchten. Wir
hoffen, dass sie davon regen Gebrauch machen* (Biihrer, 2010, S. 1).

437 Im BMZ hatte sich vorher eine Stelle unter anderem mit Migrationsfragen befasst. Dies wurde

dann zu einer halben Stelle, die nur Migration bearbeitet hat, schlieflich zu einer vollen Stelle
sowie einer von der GTZ ,ausgeliechenen” Mitarbeiterin. Bei der GTZ startete das Projekt 2003
mit einem Seniorberater sowie einem Mitarbeiter, insbesondere seit der Einrichtung des Sektor-
vorhabens arbeiten dort deutlich mehr Mitarbeiter (Interview Ministerium 8, ca. 00:12:10; De
Haas, 2006a, S. 86).

438 Thementeams sind eine interne Arbeitsform der deutschen EZ im Bereich der sektoralen Arbeit,

um inhaltliche Positionen fiir die jeweiligen Bereiche gemeinsam mit den Organisationen der
staatlichen EZ weiterzuentwickeln. [...] In den Thementeams wird der Sachverstand des gesamten
staatlichen EZ-Systems gebiindelt zur besseren Wahrnehmung der sektorpolitischen Aufgaben®,
so die Deutsche Bundesregierung (2005a, S. 11).

439 Die Servicestelle Kommunen in der Einen Welt versteht Migration und Entwicklung als Zukunfts-

thema, das heift als einen der Schwerpunkte ihrer Arbeit.

440 Dazu gehoren etwa das HWWI in Hamburg, COMCAD in Bielefeld, das politikwissenschaftliche
Institut der Universitdt Miinster, das Institut fiir soziale Innovation in Solingen und das Arnold-
Bergstraesser-Institut in Freiburg.

441 Bereits 1989 und 1994 hatte der wissenschaftliche Beirat des BMZ ein Memorandum zur Welt-
fliichtlingsproblematik, bzw. eine Stellungnahme zu Migration und Entwicklungszusammenarbeit
von 1994 verfasst. Aufserdem war 1994 das BMZ-Konzept , Fliichtlingspolitik im Rahmen der Ent-
wicklungszusammenarbeit* erstellt worden (BMZ, 1994; Wissenschaftlicher Beirat, 1989, 1995).
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Migration in Strategien der deutschen EZ wurde mehrfach gefordert, etwa 2005 im Eva-
luierungsbericht zum Programm ,Riickkehrende Fachkrifte* des CIM**? sowie einem
Beschluss des Deutschen Bundestags Anfang 2007.%*3 Einige Aussagen von Akteuren
aus dem BMZ gingen auch in die Richtung einer grundsétzlichen Beschiftigung mit
dem Thema. Unterabteilungsleiterin Bogemann-Hagedorn weist 2010 darauf hin, dass
Migration eine langfristige gesellschaftliche Realitdt darstellt, welche die EZ beriick-
sichtigen miisse. ,Darauf miissen wir uns auch mit der Entwicklungspolitik strategisch
einstellen, denn Migration hat das Potenzial, die Entwicklung der Herkunftslander der
Migrantinnen und Migranten zu férdern” (Bogemann-Hagedorn, 2010, S. 9).4** Eine
Umsetzung dieser Vorhaben in Sinne eines umfassenden Konzepts war aber zunéchst
nicht zu beobachten.**> Die im Sommer 2010 veréffentlichte Broschiire des BMZ , Migra-
tion. Chancen fiir Entwicklung nutzen“ (BMZ, 2010) stellt in dieser Hinsicht zumindest
eine Standortbestimmung auf hochster politischer Ebene dar. Migration stellt danach
potenziell einen ,strategische|n] Baustein |[...| [dar|, um Armut zu bekdmpfen und die

Millennium-Entwicklungsziele zu erreichen (ebd., S. 10).

,Unser Ziel ist es, diese Chancen fiir Entwicklung zu nutzen und zu-
gleich die mit Migration verbundenen Risiken zu mindern. Eine triple win-
Situation ist dabei unser Leitbild, um angesichts der Vielfalt der beteiligten

Interessen nachhaltige Erfolgeerzielen zu kénnen“ (ebd., S. 10).

Auf anderer Ebene fanden konzeptionelle Arbeiten bereits frither statt. Die GTZ be-

442 Der Evaluierungsbericht empfiehlt dem BMZ, sich ,im Dialog mit anderen Ressorts der Innen- und

Aufenpolitik verstarkt an der Entwicklung neuer Ansétze zur entwicklungspolitischen Nutzung
von Migration [zu] beteiligen“ (BMZ, 2005, S. 8).

443 Der mit den Stimmen der Fraktionen von CDU / CSU, SPD, FDP und BUNDNIS 90 / DIE GRU-
NEN unterstiitzte Bundestagsbeschluss fordert die Bundesregierung dazu auf, Migration und die
Migranten selbst stérker in der Entwicklungszusammenarbeit zu berticksichtigen (Deutscher Bun-
destag, 2007a,b).

444 Die parlamentarische Staatssekretirin Kortmann weist im Mai 2009 darauf hin, es sei ,Ziel der

Entwicklungspolitik [...], einen entwicklungsférderlichen Rahmen fiir Migration zu setzen. Wir
wollen die Entwicklungspotenziale der Migration fordern und zugleich die Risiken der Migration
mindern“ (Kortmann, 2009). Siehe auch Kortmann (2007b); Stather (2008a).

445 Qo beinhaltete eine Kleine Anfrage der FDP-Fraktion im Bundestag die Frage danach, ob ,die

Bundesregierung ein Konzept entwickelt [habe|, um in den Entwicklungslindern eine stirke-
re Vernetzung von entwicklungspolitischen Mafnahmen mit unternehmerischen Tétigkeiten und
gemeinniitzigen Aktivitdten der Diasporagemeinden zu erreichen” (Deutsche Bundesregierung,
2009a, S. 24). Die Bundesregierung listet in ihrer Antwort verschiedene Mafnahmen und Pilot-
vorhaben auf, nennt aber kein Konzept (ebd., S. 24-25).



8.1. Oberkategorie A: Strukturen der Verkniipfung von Entwicklungs- und Migrationspolitik 239

schéftigt sich in ihren Sektorvorhaben (und zuvor im entsprechenden Projekt aus Ei-
genmitteln) sowohl mit der konzeptionellen als auch der praktischen Verkniipfung von
Migrations- und Entwicklungspolitik. Seit der Einrichtung des Sektorvorhabens wur-
den neben den Pilotprojekten, Konferenzen und Pilotstudien vermehrt konzeptionelle
Arbeiten zur Einbeziehung von Migration als Querschnittsthema der EZ begonnen.*46

Die 2009 und 2010 entwickelten Handreichungen und Leitfaden des Sektorvorha-
bens bilden konzeptionelle Beitrdge zu Teilbereichen des Themenfelds. Der Leitfaden
Migrationspolitik der GTZ empfiehlt, ,die relevanten Migrationsaspekte eines Landes
[sollten| in nationale Entwicklungsstrategien Eingang finden, aber auch bei Politiken
zur Armutsreduzierung beriicksichtigt werden“ (Kausch, 2010, S. 6). Migration kénn-
te als Querschnittsthema in nationale Entwicklungspline oder die nationalen Strate-
giepapiere zur Armutsbekdmpfung (sog. Poverty Reduction Strategy Papers, PRSP)
eingebunden werden (ebd., S. 15).

Daneben haben weitere Akteure der EZ konzeptionelle Arbeiten im Bereich Migra-
tion und Entwicklung angestellt. So hat das Land Nordrhein-Westfalen in seine 2007
beschlossenen Leitlinien zur Entwicklungszusammenarbeit das Thema Migration und
Entwicklung als wichtigen Bestandteil integriert. Zudem wurden Integrationspolitik
und Entwicklungszusammenarbeit in einem Ressort vereint (MGFFI, 2008). Die Minis-
terprisidenten der Lander haben in einem Beschluss zur Entwicklungszusammenarbeit
der Lander das Schnittfeld von Migration und Entwicklung als eine der ,Kernkompe-
tenzen und Handlungsfelder fiir das Engagement der Lénder* hervorgehoben (WUS,
0.J. S. 4).47

Auch auf der der Ebene des Handelns zeigt sich eine verstidrkte Einbeziehung von
Migration in die EZ. So ist der Fokus der Arbeit des GTZ-Projekts ,Migration und
Entwicklung* seit seiner Weiterfithrung als Sektorvorhaben 2006 von den Migranten
in Deutschland stéarker auf die Herkunftslénder internationaler Migrationsbhewegungen
unter den Partnerlandern der deutschen EZ geriickt. Migration soll als Faktor fiir deren

Entwicklung gestéirkt werden, gleichgiiltig in welchem Aufenthaltsland Migranten aus

446 Interview EZ-Organisation 2, ca. 00:45:00, siche auch De Haas, 2006a, S. 86.

447 An der Schnittstelle von Entwicklungspolitik, Migration und Integration ergeben sich neue Auf-

gaben und Chancen fiir die Lénder. Die Aktivierung der Diaspora kann neue Potenziale fiir die
wirtschaftliche und kulturelle Kooperation mit Entwicklungsldndern mobilisieren und die Kom-
petenz der Migranten als Briickenbauer zu ihren Heimatldndern stiarken* (WUS, o.J. S. 4).
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diesem Land leben (Interview EZ-Organisation 2, ca. 00:31:30). Neben der Durchfiih-
rung von Pilotmafnahmen — etwa zu Riickiiberweisungen oder Migranten als Akteuren
der EZ — bietet die deutsche EZ ihren Partnerléndern Beratung zur Beriicksichtigung
von Migration in ihren Entwicklungsstrategien an.**® Hintergrund ist die Einschitzung,
SEntwicklungs- und Schwellenlédndern [falle] [...| es oft schwer, mit dem ,Phé&nomen Mi-
gration‘ umzugehen.“44?

Solche Beratungsprojekte in Herkunftslindern betreffen etwa den Aufbau spezieller
Regierungsabteilungen fiir Migrationsangelegenheiten oder die Unterstiitzung bei der
Erstellung von Profilen der Diasporen im Ausland, um die Regierungen in die Lage
zu versetzen, deren Potenzial gezielt zu nutzen (BMZ, 2010, S. 14-15).%%° Im Auftrag
der GTZ wurden die Mobilitdtsmanagementsysteme ausgewéhlter Partnerlinder der
deutschen EZ analysiert. Dabei wurden unter anderem die Auswirkungen der Politiken
der untersuchten Linder auf deren Entwicklungserfolge beriicksichtigt.*>!

Daneben wird Migration auch in einigen konkreten Einzelmafnahmen der GTZ in der
Zusammenarbeit mit ihren Partnerléndern einbezogen, etwa in einem Beratungsprojekt
zur Privatwirtschaftsentwicklung durch Migration in Marokko oder in Projekten in
den Bereichen Geldtransfers, Brain Drain, Wissenstransfer und Diaspora-Kooperation
sowie der Reintegrationsforderung (siehe unten). Aukerdem werden Migranten in die

entwicklungspolitische Bildungsarbeit in Deutschland einbezogen.*>?

Eine systematische Einbeziehung des Themas Migration in die EZ steht vor der
grundsatzlichen Schwierigkeit, dass in den einzelnen Partnerlandern der deutschen EZ

zur Bildung von Schwerpunkten nur noch eine begrenzte Anzahl an Themenfeldern

448 Tnterview Ministerium 8, ca. 00:14:45. ,Wir unterstiitzen die Herkunftslinder dabei, ihre Migra-

tionspolitik so zu gestalten, dass sie Migrantinnen und Migranten in die Lage versetzen, Briicken
zu bauen, iiber die Know-[hJow und Kapital in die Herkunftslander flieffen kénnen* (Kortmann,
2010, S. 266; sieche auch Bogemann-Hagedorn, 2010, S. 9-10, BMZ, 2010, S. 10, 12, 13 ).

49 GTZ, 2010c, S. 1. Siehe auch Kausch (2010, S. 2).

450 Erste konkrete Beispiele sind ein Beratungsprojekt fiir eine Arbeitsmigrationsstrategie in Usbe-

kistan, Migrationspolitikberatung in Siidosteuropa / Westbalkan, die Entwicklung eines Arbeits-
marktinformationssystems in Kirgistan, die Beratung der Mongolei beim Aufbau einer Diaspora-
politik oder die Férderung von Vernetzung der Diaspora von Honduras, um den Wissenstransfer

zu stérken (ebd., S. 17-21).
451 (ABI, 2010, S. 4). Ausgewihlte Linder waren Agypten, China, Indien, Indonesien, das Kosovo,

die Philippinen, Stidafrika und Vietnam.
452 GQtather, 2004; InWEnt, 2010a.
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abgedeckt werden soll. Bei Schwerpunktpartnerlindern sollen danach langfristig nur
drei thematische Schwerpunkte gesetzt werden und bei Partnerldndern nur einer (s.o.).
Es ist nicht leicht, Migration als relativ neues zusdtzliches Thema in die jeweiligen

Lénderstrategien zu integrieren (Interview Ministerium 8, ca. 00:04:00).

Zusammenfassung: Nach der Darstellung des politischen Handelns in diesem Be-
reich, wird es in den folgenden Absétzen auf die Erwartungen auf Grundlage des An-

satzes des Policy Transfers bezogen.4%3

Tabelle 8.1.: Unterkategorie Ala in Deutschland: Erwartungen und Beobachtungen

. Einschidtzung Fall Deutschland
Definition
H1 H2 H3 H4

A1la) Beriicksichtigung von Migration in der

. . - - (+) 4 +
Entwicklungszusammenarbeit
1a) Steigerung des Verstandnisses der Bedeutung des Themas 0 0 (+) + i
Migration innerhalb der EZ
1b) Umfassende Einbeziehung der Migration in Entwicklungsstrategien - - (+) + +
1c) Beriicksichtigung der Migration im entwicklungspolitischen Handeln - - (+) + +

Quelle: Figene Darstellung. Zur Legende siehe FufSnote 453.

Entsprechend der Erwartung, dass Mafnahmen zur Steigerung des Verstdndnisses
der Bedeutung des Themas Migration innerhalb der EZ noch am ehesten umgesetzt
werden konnten (mittlere Komplexitét der Struktur), ist Handeln hier noch am stérks-
ten ausgepragt. Allerdings reicht diese Steigerung des Verstandnisses kaum wesentlich
iiber diejenigen Akteure innerhalb der EZ hinaus, die damit engeren Kontakt haben.
Zumindest aber haben unterschiedliche Akteure entsprechende Abteilungen aufgebaut
bzw. Stellen geschaffen. Das Thema ist seit 2003 in zahlreichen Konferenzen und Gre-
mien bearbeitet worden. Diese Aktivitdt kann anhand der Faktoren Konfliktpotenzial
und Kompatibilitdt mit dem Status quo ante plausibilisiert werden. So diirfte die rein
intellektuelle Beschéftigung mit dem Thema bzw. der begrenzte Aufbau personeller
Kapazitaten kaum Konflikte verursachen. Innerhalb des BMZ wurde mit dem Themen-

team Migration ein Instrument der Koordination geschaffen, welches auf bestehenden

453 Die Ausprigungen der Wirkfaktoren werden wie folgt notiert: + giinstig fiir Umsetzung, (+)

eher giinstig, 0 neutral (mittlere Komplexitdt bei H1 und H2), (-) eher ungiistig, - ungiinstig.
Die Auspriagungen der Beobachtungen: + Umfassende Aufnahme in Handeln; (+) Aufnahme
in Handeln: eingeschriankt, Einzelmafnahmen oder Pilotprojekte; (-) Aufnahme in Reden ohne
Handeln; - Keine Umsetzung oder sogar Riickgang.
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Beispielen (anderen Thementeams) aufbauen konnte.

Zudem entsprachen viele Impulse und inhaltliche Beitrdge, die aus der internatio-
nalen Diskussion stammten, ebenfalls eher der Ebene intellektueller Beschéftigung als
der Umsetzung ganz konkreter Mafsnahmen, so dass diese Impulse ohne grofen Umset-
zungsaufwand einbezogen werden konnten. Die internationale Debatte bildete zudem
einen guten ,,Nahrboden“ fiir die Beschéftigung mit dem Schnittbereich von Migration

und Entwicklung.

Insgesamt konnen in Deutschland zumindest erste Ansétze einer Berticksichtigung
von Migration in Entwicklungsstrategien beobachtet werden. Diese konnen jedoch noch
nicht als sehr umfassend bezeichnet werden. Dies geht insofern {iber die Erwartungen
hinaus, als eine Einbeziehung angesichts des Komplexitédtsgrades der Struktur sowie
der Zusammenhéange zwischen Ursache und Wirkung der Mafinahmen als wenig wahr-
scheinlich angesehen wurde. Plausibel wird dies aber angesichts der auf die innerstaatli-
chen Gegebenheiten bezogenen Wirkfaktoren. So haben diese Mafsnahmen — zumindest
in dem Stadium, in dem sie stehen — kein hohes Konfliktpotenzial (H3). Sie betreffen
nur die EZ und beriihren die Kompetenzen anderer Ministerien nicht. Auch der insti-
tutionelle und ideelle Status quo ante (H4) erscheint in dieser Hinsicht giinstig. So war
im Rahmen der Debatte um das Zuwanderungsgesetz ein positiveres Bild von Migrati-
on verbreitet worden. Hinzu kamen die internationale Debatte, konkrete Impulse von

EU-Ebene sowie stellenweise ein entsprechendes Interesse seitens der Partnerlander.

Eine Berticksichtigung der Migration in konkretem entwicklungspolitischem Handeln
ist in einigen Projekten und Beratungsmafnahmen festzustellen. Dies war aufgrund
der Struktur der Vorschldge und der Léange ihrer Wirkungsketten nicht zu erwarten. In
dem beschriankten Umfang, in dem solche Maknahmen bislang umgesetzt wurden, sind
jedoch eher keine Konflikte zu erwarten und es ist anzunehmen, dass diese Mafnahmen

Bereiche betreffen, bei denen auch der Status quo ante giinstig war.4%

454 Eine weitergehende Umsetzung diirfte hingegen sowohl Konflikte als auch Inkompatibilititen

mit institutionellen und inhaltlichen Vorgaben hervorrufen, etwa in Bezug auf die thematischen
Einschrankungen im Rahmen der Fokussierung der deutschen EZ.
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8.1.2. Stadrkung regierungsinterner politischer Koordination

(A2a)

Hinsichtlich einer starkeren regierungsinternen politischen Koordination mit dem Ziel,
kohérente gemeinsame Politikansétze zu verfolgen, wurden in der internationalen De-
batte iiber Migration und Entwicklung unterschiedliche Vorschldge gemacht. Diese wer-
den im Folgenden in Bezug zum deutschen Fall gesetzt werden. Dazu gehort die Stér-
kung von Dialog und Kommunikation zwischen den beteiligten Ministerien. Ein wei-
terer Aspekt ist die Entwicklung einer grundlegenden Strategie bzw. Konzeption fiir
die Gestaltung des Schnittbereichs von Migration und Entwicklung. Insgesamt wur-
de das Engagement der Regierungsspitze und des fiir Entwicklungszusammenarbeit
verantwortlichen Ministeriums als relevant fiir den Erfolg einer Koordinationsstrategie
angesehen.

Das organisatorische Zentrum der deutschen Entwicklungspolitik stellt das BMZ
dar. Das BMZ ist trotz einer schrittweisen Ausweitung seiner Kompetenzen ein eher
schwaches Ressort (s.0.).4%

Die Forderung, Regierungstatigkeit hinsichtlich Migration effektiv unter allen be-
troffenen Ministerien zu koordinieren stellen insbesondere Akteure des BMZ auf. So
schreibt Ministerin Wieczorek-Zeul (2006), fiir die Nutzung der Potenziale von Mi-
granten fiir die Entwicklung der Herkunftsldnder sei Kohédrenz zwischen unterschied-
lichen Politikbereichen notwendig. Migrationspolitik sei Gegenstand unterschiedlicher
und zum Teil widerspriichlicher Interessen zwischen denen ein fairer Ausgleich gefunden
werden miisse, so Kortmann (2009). Auch der Leitfaden der GTZ zur Migrationspoli-
tik weist darauf hin, fiir die Entwicklung einer erfolgreichen Migrationspolitik sei ein
koordiniertes Zusammenspiel verschiedener Politikbereiche notwendig (Kausch, 2010,

S. 8).

Nach seiner Griindung war es zunéchst nur fiir die Koordinierung der Entwicklungszusammenar-
beit des Bundes zusténdig. Die fachlichen Zustdndigkeiten sowie Vetorechte blieben im AA und
BMWi. Nach und nach konnte das BMZ Kompetenzen hinzugewinnen und Entwicklungspolitik
als eigenstandigen Politikbereich etablieren (Ashoff, 1996, S. 63-64).

WVereinbarungen iiber bilaterale Hilfe bediirfen der Zustimmung des AAs. Die Federfiihrung
fiir Handelsfragen liegt beim BMWi, und iiber die Mitwirkung in IWF /Weltbank nimmt auch
das Finanzministerium (BMF) Einfluss. In wichtigen Feldern wie humanitére/Katastrophenhilfe,
Hilfe an TRANSFORM-Lénder und globale Umweltbelange ist das BMZ neben den fiihrenden
Ressorts (AA, BMWi bzw. BMU) lediglich beteiligt* (Langmann und Andersen, 2003, S. 172).
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Kohérenzfragen und Zielkonflikte spielen in einer Rede Erich Stathers im November
2008 eine herausgehobene Rolle. Zielkonflikte zwischen den Ressorts sieht Stather et-
wa in der Arbeitsmarktpolitik (Brain Drain). Mit der Innenpolitik gebe es ebenfalls
Zielkonflikte, man komme sich aber ndher. So stimmten BMZ und BMI darin iiberein,
dass irregulire Migration zu vermeiden sei.**® Dagegen sei das Konzept der Zirkuliren
Migration zwischen den Ressorts ,noch nicht zu Ende diskutiert* (Stather, 2008a). Sta-
ther spricht sich dafiir aus, dass ,divergierende Interessen der Ministerien in kohérente
Politik verwandel|t werden|* (ebd.). Um mehr Kohérenz zu erreichen, miissten Inter-
essengegensatze zwischen Migrations- und Entwicklungspolitik durch Verhandlungen
iiberwunden werden. Dabei gebe es auch Erfolge, die sich etwa daran zeigten, dass
auch Bundesinnenminister Schauble sich dafiir ausspreche, die Belange der Herkunfts-
lander zu beriicksichtigen.

So hatte sich Schéuble (2007¢) fiir Kohérenz ausgesprochen und dafiir, die Interes-
sen aller Beteiligten zu wahren. Ganz grundsétzlich stellte der Bundesinnenminister
fest, Migrationspolitik stehe mit anderen Politikfeldern, etwa der Entwicklungspolitik
in Wechselwirkung (ebd.). Er wies darauf hin dass ,,Deutschland, die Européische Uni-
on und ihre Mitgliedstaaten die beriihrten Politikfelder zu einem kohérenten Ansatz®
verkniipfen sollten.*5”

Institutionelle Strukturen und Mafsnahmen zur Stdrkung von Dialog und Kommuni-
kation zwischen den beteiligten Ministerien bilden das Thema des folgenden Abschnitts.
Als Querschnittsaufgabe beriihrt Entwicklungspolitik eine Vielzahl anderer Ressorts.
Daher stellt Kohérenz fiir diese ein wichtiges Thema dar. Die grundsétzlichen institu-
tionellen Regelungen der Ressortabstimmung und die allgemeinen Willenserklarungen
zur entwicklungspolitischen Kohérenz wurden bereits in Kapitel 7.2 dargestellt.

Konkret zeigt sich die Koharenzarbeit des BMZ in der regelméfigen Ressortabstim-

mung. Im Bereich Migration sind dabei insbesondere téglich mehrfach stattfindende

456 Nur mit legalem Zugang ist den Menschen nachhaltig geholfen. Irregulire Migrantinnen und Mi-

granten werden leicht Opfer von ausbeuterischen Arbeitsbedingungen, besonders Frauen“ (Sta-
ther, 2008a).

457 Schiuble, 2007c. In der Rede stellt Schiiuble auch die bereits gemachten Schritte auf européischer

Ebene heraus, etwa den Gesamtansatz zur Migrationspolitik vom Dezember 2005, sowie dessen
Fortschreibung auf Beschluss der Staats- und Regierungschef im Dezember 2006 (ebd.). Der
Gesamtansatz war — laut Angaben aus einem Experteninterview — auf einen deutsch-britischen
Vorstof zuriick gegangen (Interview Ministerium 8, ca. 00:10:00).
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Abstimmungen mit dem AA, dem BMI und dem BMAS zu nennen.*® Insbesondere
Vorlagen von européischer Ebene wirken als Ausloser fiir Koordinationsmafnahmen
zwischen den Ministerien (Interview EZ-Organisation 3, ca. 00:42:00). Die Zusammen-
arbeit im Bereich Migration und Entwicklung wird in einem Interview als zunehmend
fair beschrieben (Interview Ministerium 8, ca. 00:21:00). Bei Abstimmungsprozessen,
die Vorschldge zu Migration auf EU-Ebene betreffen, hat sich informell das AA als
zentraler Akteur etabliert, der Positionen formuliert und biindelt. So ist ein Ministeri-
um federfithrend, welches in vielen Bereichen weniger starke eigene Interessen besitzt,
was die Kooperation in der Praxis erleichtert (Interview Ministerium 8, ca. 00:58:30-
01:03:00).459

Wiéhrend es auf bundesstaatlicher Ebene eingespielte — wenn auch bisweilen nicht
reibungslose Kooperationsstrukturen — gibt, bestehen auf lokaler Ebene kaum solche
Strukturen.?®® Im Falle der Regierung des Landes Nordrhein-Westfalen ist eine zeit-
weilige Konzentration von Zusténdigkeiten in Bezug auf Aspekte von Migration und
Entwicklung in ein einziges Ministerium festzustellen. So heifst es in den Leitlinien
der EZ des Landes: ,Die Beziehung zwischen Migration und Entwicklung gewinnt zu-
nehmend an Bedeutung. Nordrhein-Westfalen trégt dieser Tatsache Rechnung, indem
es als einziges Land Integrationspolitik und Entwicklungszusammenarbeit in einem
Ressort vereint hat. 46! Inwiefern die tatsichlich starke Bedeutung der Verkniipfung

von Migration und Entwicklung in Nordrhein-Westfalen unter der CDU-Regierung von

458 Personliche E-Mail Ministerium, 2008-11-10.

459 Tndem Themen auf européischer Ebene gesetzt werden, kénnen Minsterien auch versuchen, durch

die Kooperation mit Verbiindeten aus anderen Mitgliedstaaten, eigenen Positionen im inner-
staatlichen Entschiedungsprozess Nachdruck zu verleihen (Interview Ministerium 8, 2010, ca.
00:49:00).

460 |L]eider ist es eine Seltenheit, dass diese Gruppen iiberhaupt voneinander wissen oder gar mit-

einander kooperieren. Ein Grund hierfiir ist, dass es keine oder kaum administrative und zivil-
gesellschaftliche Briicken zwischen den Bereichen Integration und Eine-Welt-Arbeit auf lokaler
Ebene gibt. Ein weiterer Grund sind die jahrzehntelangen innen- und entwicklungspolitischen
Debatten, die Migration — und damit immer auch die Migranten selbst — als ein Problem be-
schrieben haben: fiir den sozialen Zusammenhalt und die Staatskassen in Deutschland und fiir
die Gesellschafts- und Wirtschaftsentwicklung in den Entwicklungslindern” (InWEnt, 2008, 5
(Vorwort)). Siehe auch Wilhelmy und Held (2008, Abs.19).

461 MGFFI, 2008, S. 10. Mit dem Regierungswechsel 2010 haben sich allerdings die Zustindigkeiten
verdndert. Die Entwicklungszusammenarbeit Nordrhein-Westfalens wurde ab Juli 2010 bei der
Staatskanzlei angesiedelt. Integration wird im Ministerium fiir Arbeit, Integration und Soziales
bearbeitet.
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2005-2010 durch diese institutionelle Konstellation oder einfach durch die Person des
Ministers Armin Laschet bedingt war ist jedoch fraglich (Interview Wissenschaft 3, ca.
00:36:30).

Eine grundlegende Strategie bzw. Konzeption fiir die Gestaltung des Schnittbereichs
von Migration und Entwicklung in Deutschland wurde bislang nicht erstellt. Der Eva-
luationsbericht zur Reintegrationsforderung von Fachkraften des BMZ weist 2005 dar-
auf hin, dass es ,in Deutschland |...] noch keine ressortiibergreifende Migrationspoli-
tik, die auch entwicklungspolitische Ziele beriicksichtigen wiirde* gebe (BMZ, 2005,
S. 4). Dies hat sich seitdem auch nicht geéndert. Die Initiativen der EZ im Bereich
des Schnittfeldes Migration und Entwicklung haben bislang keine ,greifbare[n| Aus-
wirkungen auf anderen Politikbereiche [...| entfalte[t]* (Vollmer und Warnecke, 2011,
S. 5).

Im Oktober 2008 forderte die parlamentarische Staatssekretédrin Kortmann, dass das
Konzept der Zirkuldren Migration in ein entwicklungspolitisches Gesamtkonzept ein-
gebunden werden miisse (Kortmann, 2008). In einer Rede im November 2008 weist
Staatssekretér Stather in dieser Hinsicht auf die européische Ebene mit dem Gesamt-
ansatz flir Migration bzw. den Beschliissen iiber Politikkohédrenz hin. So habe man
,Ende 2006 Migration als eines von zwo6lf Themen einer Politikkohédrenz fiir Entwick-
lung vereinbart. Beim européischen Gesamtansatz fiir Migration, der Migrationsfragen
y,umfassend, ausgewogen und partnerschaftlich angehen solle, habe die EU eine inter-
nationale Vorreiterrolle iibernommen (Stather, 2008a). Auch die Broschiire des BMZ
zu Migration weist auf die Kohérenzpolitik auf européischer Ebene hin (BMZ, 2010,
S. 11), ein sachlich-inhaltliches Konzept tiber Politik im Schnittfeld von Migration und

Entwicklung umfasst dies jedoch nicht.*6

Auch Bundesinnenminister Wolfgang Schauble spricht sich 2006 dafiir aus, die ,,Poli-
tik zur Migrationssteuerung, zur humanitéaren Hilfe und Entwicklungszusammenarbeit
stiarker als bisher in einer kohérenten Strategie [zu biindeln|*, wie es auch das Haa-

ger Programm fiir eine gemeinsame européischen Asyl- und Migrationspolitik (2004-

462 Interview Wissenschaft 5, ca. 00:40:00, Interview Wissenschaft 3, ca. 00:11:45. Die Broschiire des
BMZ selbst stellt keine inhaltliche Konzeption iiber die (zukiinftige) Gestaltung des Schnittbe-
reichs von Migration und Entwicklung dar, da sie allein im BMZ entwickelt wurde und keiner
Abstimmung mit anderen Ressorts entstammt.
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2009) vorsehe (Schéuble, 2006a). So bestehe eine Wechselwirkung zwischen Migrations-
und Entwicklungspolitik (Januar 2007). Man miisse einen Ausgleich finden zwischen
Zuwanderungs-, Arbeitsmarkt- und Entwicklungspolitik sowie zwischen den Interessen
von Herkunftsland, Aufnahmeland und Migranten. Angesprochene Themen sind Brain
Drain, die Beschéftigung mit Migrationsursachen und die Entwicklung des Konzepts
der Zirkuldren Migration. Zur Schaffung von Kohérenz sollten einheitliche Ansétze in
der Zusammenarbeit mit Herkunfts- und Transitlandern entwickelt werden. Migrations-
politik, humanitére Hilfe und Entwicklungspolitik sollten zu einer kohérenten Strategie
auf EU-Ebene zusammengefasst werden. Beim Abschluss bilateraler Mobilitatspartner-
schaften sollten fiir alle EU-Staaten einheitliche Mustervertrage zum Einsatz kommen
(Schéuble, 2007c).

Das Engagement der Regierungsspitze bzw. des BMZ wurde in der internationa-
len Debatte als wichtiger Faktor fiir die Verkniipfung von Migration und Entwicklung
identifiziert.*63 Seitens der beiden seit 2000 regierenden Bundeskanzler lisst sich kein
besonders ausgepriagtes Interesse am Thema Migration und Entwicklung feststellen.
Dies mag auch damit zu tun haben, dass bei Beginn der Debatte um Migration und
Entwicklung in Deutschland gerade der langwierige Streit um das Zuwanderungsgesetz
beendet und das Thema weitgehend befriedet war.

Die Spitze des BMZ hatte das Thema Migration zunéchst kaum im Blick (s.o.).
Migration und Entwicklung als Schnittbereichsthema wurde vor allem von der parla-
mentarischen Staatsekretiarin Kortmann in Reden bearbeitet — wobei zu beachten ist,
dass Ministerin und beamteter Staatsekretir das Thema als weniger relevant erachte-
ten.4%* Mit der Verdffentlichung der Broschiire ,Migration — Chancen fiir Entwicklung
nutzen“(BMZ, 2010), das mit Vorwort des Ministers herausgegeben wurde, besteht zu-
mindest eine grundsétzliche Anerkennung des Themas von oberster Hierarchieebene,
wenngleich andere Themen weiterhin ungleich wichtiger sind (Interview Ministerium

8, ca. 00:07:30). Grundsétzlich scheint aber die seit 2009 von der FDP gestellte Spitze

463 Die formalen Kohirenzgebote stellen nur Rahmenbedingungen dar, innerhalb derer auch die

Person der jeweiligen Amtsinhaber entscheidend ist. Wichtig kénnen dabei etwa die Verankerung
in der Partei, Engagement, Beziehungen oder auch Beharrungsvermogen hinsichtlich bestimmter
Streitpunkte sein (Interview Ministerium 9, ca: 01:08:00).

464" Dies wird aus verschiedenen Experteninterviews deutlich (Interview Wissenschaft 5, ca: 01:08:00;

Interview Ministerium 9).
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des BMZ dem Thema recht offen gegentiber zu stehen (Interview EZ-Organisation 2,
ca. 00:32:00). Dies diirfte auch damit zu tun haben, dass viele Aspekte des Nexus von
Migration und Entwicklung gut mit einem liberalen Verstédndnis von Politik korrespon-
dieren (z.B. zivilgesellschaftliches Engagement, Public-Private-Partnerships, Nutzung
von Marktmechanismen).

Das Thema Migration und Entwicklung wurde und wird auf Arbeitsebene behandelt
und insgesamt scheint sich das Engagement der Ministeriumsspitze fiir das Thema in

Grenzen zu halten, aber auch keine Blockade zu bestehen.*6?

Zusammenfassung:  Bezieht man nun das Handeln im Bereich der Unterkategorie
A2a auf die eher geringen Erwartungen iiber die Aufnahme der Politikvorschlage so
zeigt sich eine weitgehende Ubereinstimmung, wenngleich manche Vorschlige in An-

siatzen — und damit etwas starker — umgesetzt wurden als erwartet.

Tabelle 8.2.: Unterkategorie A2a in Deutschland: Erwartungen und Beobachtungen

. Einschdtzung Fall Deutschland
Definition
H1 H2 Beobachtung H3 H4
A2a) Starkung regierungsinterner politischer Koordination - - (-) () (-)

2a) Starkung von Dialog, Kommunikation und Koordination zwischen
den beteiligten Ministerien etwa durch Schaffung geeigneter - - (+) + +
institutioneller Strukturen oder die Konzentration von Zustandigkeiten

2b) Entwicklung einer grundlegenden Strategie bzw. Konzeption fir die
Gestaltung des Schnittbereichs von Migration und Entwicklung

2c) Regierungsspitze und Leitung des EZ-Ministeriums sollten sich fir - (NRW:
die Gestaltung des Schnittbereichs von Migration und Entwicklung + + ’ - -
engagieren

Quelle: FEigene Darstellung. Zur Legende siehe Fufinote 453.

Es lassen sich nur wenige konkrete Mafnahmen zur Stéarkung der regierungsinternen
politischen Koordination im Schnittbereich von Migrations- und Entwicklungspolitik
feststellen. Dies hat sicherlich auch damit zu tun, dass bereits umfassende institutio-
nelle Regelungen zur Koordination von Regierungspolitik bestehen, das heifst, Instru-
mente selbst hiitten veriindert werden miissen (H4). Anderungen in dieser Hinsicht sind
daher auch nicht erwartbar gewesen. Eine Konzentration von Zustandigkeiten inner-

halb der Regierung lasst sich lediglich fiir den Fall Nordrhein-Westfalen feststellen, wo

465 Interview Wissenschaft 5, ca. 00:40:00. Auf Landerebene beinhaltet dagegen der Beschluss der
Ministerprasidenten zur EZ der Lander ein eindeutiges Bekenntnis zur Bedeutung des Nexus von
Migration und Entwicklung fiir diese Politiken (WUS, o.J. S. 4).
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Integrations- und Entwicklungspolitik zeitweilig im gleichen Ministerium angesiedelt
waren. Auf Bundesebene ist dies nicht eingetreten und war angesichts des traditio-
nellen institutionellen Aufbaus der Regierung auch nicht zu erwarten.?®® In einigen
Aspekten ging die Umsetzung aber iiber die Erwartungen hinaus. So lésst sich beob-
achten, dass zumindest die grundsétzliche Forderung, die Regierungstatigkeit hinsicht-
lich Migration effektiv unter allen betroffenen Ministerien zu koordinieren, verbreitet
aufgestellt wird. Dies erscheint angesichts der Tatsache, dass die blofe Forderung noch
keine Konflikte verursacht (H3) sowie aufgrund der bereits bestehenden Diskussionen
iiber entwicklungspolitische Kohérenz in Deutschland plausibel. So bildete Migration
einfach ein neues Thema, das auf diesen bereits bestehenden Diskussionsstrang bezogen
werden konnte (H4). Uber verstirkten Dialog und engere Kommunikation zwischen den
beteiligten Ministerien wurde von Gespriachspartnern auch durchaus berichtet. Dabei

wurden die bestehenden institutionellen Grundlagen der Ressortabstimmung genutzt

(H4).

Die Erstellung einer grundlegende Strategie oder Konzeption zur Gestaltung des
Schnittbereichs von Migration und Entwicklung ist nicht feststellbar. Der Versuch diirf-
te breite Konflikte hervorrufen und kénnte sich auch nicht auf bestehende Vorarbeiten

stutzen.

Ein besonderes Engagement von Regierungsspitze und der Leitung des BMZ fiir
den Schnittbereich von Migration und Entwicklung lédsst sich in Deutschland nicht
feststellen. Dies widerspricht der Erwartung aufgrund der Struktur des Vorschlags. Eine
Erklarung dafiir konnte die Tatsache sein, dass das Thema Migration als sehr politisiert
gilt und seit der Debatte um das Zuwanderungsgesetz halbwegs , befriedet” war. Ein
erneutes Aufbrechen der Konflikte zu diesem Thema und entsprechende Verdnderungen

der bestehenden Institutionen und inhaltlichen Konzeptionen diirfte nicht im Interesse

der Akteure liegen (H3, H4).

466 Dies zeigt auch die Tatsache, dass das BMZ auch den Regierungswechsel 2009 iiberlebt hat,
obwohl zu diesem Zeitpunkt die Wahrscheinlichkeit einer Eingliederung ins AA, iiber die von
Zeit zu Zeit diskutiert wird vergleichsweise hoch war.
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8.1.3. Steigerung der Kooperation und des Dialogs zwischen

Ziel- und Herkunftslandern (A3a)

Die Zusammenarbeit zwischen Ziel- und Herkunftslandern von Migrationshewegungen
in Hinblick auf deren Steuerung ist ein Thema, das im Laufe der 1990er Jahre, etwa im
Rahmen von Riickfithrungsabkommen,%” oder in den Abkommen iiber Werkvertrags-
und Gast- und Saisonarbeitnehmer immer stirker wurde.“® Angesichts der sich ver-
breitenden Einsicht, dass Migration nicht unilateral durch die Ziellinder zu steuern ist,
kamen nach und nach Interessen der Herkunftslinder — unter anderem Entwicklungs-
interessen — ins Spiel (Mundt, 2008b, Abs.14-15).

Der folgende Abschnitt geht darauf ein, inwiefern solche Kooperation grundséitz-
lich gefordert wird. Es folgen die Formen der Kooperation. Dann werden nacheinander
Aspekte der Steuerung von Migration, der Arbeitsmarktpolitik, der Entwicklungspoli-
tik sowie die Rechte und Interessen der Migranten in Hinblick auf die Zusammenarbeit
zwischen Herkunfts- und Ziellandern von Migranten thematisiert.

Eine grundsatzliche Notwendigkeit der Kooperation zwischen Ziel- und Herkunfts-
landern zur politischen Beeinflussung von Migration, ihren Ursachen und Folgen wird
spitestens seit den 1990er Jahren von immer mehr Akteuren anerkannt.?®® Das zeigt
sich damals etwa in dem Bestreben von Akteuren der Ziellander, Riickiibernahmeab-
kommen fiir Auslénder ohne giiltigen Aufenthaltstitel mit Herkunfts- und Transitlan-
dern abzuschlieffen. Dabei mussten gegebenenfalls Forderungen der Herkunftslander
beriicksichtigt werden. Noch in der Debatte um das Zuwanderungsgesetz spielten wei-

tere Aspekte, die die Herkunftslinder betreffen, dagegen kaum eine Rolle.4™

467 Siehe dazu etwa Ellermann (2008, S. 174-183).
468 Siehe dazu etwa Schneider und Parusel (2011, S. 42-45).

469 Streng genommen sind auch die Transitlinder einzubeziehen. Darauf verzichtet die vorliegende

Arbeit jedoch.

470 Dies kann darauf zuriickgefiihrt werden, dass Deutschland geographisch inmitten so genannter

sicherer Drittstaaten liegt. Daher konnte Migration langer als in Staaten mit Randlage als Thema
verstanden werden, das in nationaler Souverénitit zu regeln sei (Interview EZ-Organisation 2,
ca. 00:10:00). Auch bei den Diskussionen der 1990er Jahre iiber die Bekdmpfung von Migrations-
ursachen, wurden Migrationsabkommen kaum thematisiert.

Allerdings kam das Thema auf européischer Ebene bereits auf, was grundsétzlich eine Be-
schiftigung mit diesem Themenkomplex in Deutschland notwendig gemacht haben diirfte. Ein
Thema des Européischen Rates am 4. und 5. November 2004 in Briissel war unter anderem die
Partnerschaft mit Herkunftslindern von Migrationsstromen. Er ersuchte Européische Kommis-
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Sowohl die Akteure des BMZ als auch die des BMI bestétigen mittlerweile, dass
Kooperation notwendig sei. So fordert Ministerin Wieczorek-Zeul (2006), es miisse ein
Interessenausgleich zwischen Ziel- und Herkunftsléndern erreicht werden. ,Eine gezielte
Steuerung der Migration ldsst sich nur in partnerschaftlicher Zusammenarbeit mit den
Herkunftslandern und unter Beriicksichtigung der Interessen von Migrantinnen und
Migranten erzielen.“4™ Dazu solle, so die Ministerin, ein internationaler Gedanken-
und Meinungsaustausch angeregt werden und moglicherweise auch entsprechende Ver-
einbarungen abgeschlossen werden. Der EU-Ebene komme dabei eine wichtige Rolle
zu.4™ Karin Kortmann weist in einer Rede auf die Konferenzen von Rabat und Tripo-
lis im Jahr 2006 hin, wo sich ,erstmals européische Aufnahmestaaten mit afrikanischen
Herkunfts- und Transitstaaten auf gemeinsame Aktivitdten zur Verbesserung des Mi-
grationsmanagements geeinigt* hétten (Kortmann, 2007c).

Bundesinnenminister Schéuble spricht sich im Januar 2007 mit Hinweis auf den Hoch-
rangigen Dialog der UN dafiir aus, so genannte Triple-Win-Situationen zu schaffen,
von denen Herkunftsstaaten, Zielstaaten und Migranten profitierten. Dazu miissten
Herkunfts-, Transit- und Ziellander kooperieren und in einem gemeinsamen Ansatz
der Migrationspolitik verlasslich zusammenarbeiten. Aufgrund der Wechselwirkungen
zwischen den Politikfeldern miissten entwicklungs- und migrationspolitische Aspek-
te der Zusammenarbeit mit den Herkunfts- und Transitstaaten zu einheitlichen An-

sitzen verbunden werden (Schiuble, 2007¢).*™ Das Programm fiir die deutsche EU-

sion und Ministerrat Strategien, die Migration, Entwicklungszusammenarbeit und humanitére
Hilfe verkniipfen ,mit besonderem Gewicht auf den Hauptursachen, den Push-Faktoren und der
Armutsbekiimpfung weiter zu entwickeln (Rat der Européischen Union, 2004, S. 22).

471 Wir miissen Migration im engen Dialog mit den Partnern lenken und gestalten, um einen fairen

Interessenausgleich aller Beteiligten — der Herkunfts- und der Ziellinder sowie der Migranten
selbst — herzustellen,” so die Unterabteilungsleiterin im BMZ, Bégemann-Hagedorn (2010, S. 9).

472 Hier sollte man der EU-Kommission ein grofes Lob aussprechen: In zwei Mitteilungen hat sie

den Dialog iiber partnerschaftliche Zusammenarbeit mit den Herkunftslindern in Migrationsfra-
gen in Gang gebracht sowie vielfaltige konkrete Vorschlége fiir prioritdre Mafnahmen vorgelegt.
Auch der Rat der Européischen Union hat erkannt, wie drangend das Thema Migration ist. |...]
Besonders relevant ist in diesem Zusammenhang der vom Européischen Rat im Dezember 2005
verabschiedete Globale Ansatz in Migrationsfragen, der die EU auf eine schnelle Umsetzung unter
anderem auch entwicklungspolitischer Mafnahmen festlegt (Wieczorek-Zeul, 2006). Siehe auch
Kortmann (2007¢); Kortmann (2009).

473 Auch die von den Innenministern Schiuble und Sarkozy vorgelegte européische Initiative vom

November 2006 beinhaltet entsprechende Vorschlédge. Durch den Abschluss von Partnerschafts-
abkommen mit Herkunftslandern solle — neben der stérkeren Kohérenz zwischen den Politiken
der Mitgliedstaaten — auch eine engere Verkniipfung von Zuwanderungspolitik und Entwicklungs-
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Ratsprésidentschaft geht in Bezug auf den Raum der Freiheit, der Sicherheit und des
Rechts ebenfalls auf die Kooperation mit den Herkunfts- und Transitlindern bei der
Migrationssteuerung ein. ,Eine weitere zentrale Herausforderung stellt die illegale Mi-
gration dar. Die EU muss gleichermafen nach Siiden wie nach Siidosten und Osten
schauen und innovative Konzepte entwickeln, die praventive Zusammenarbeit mit den
Herkunfts- und Transitlindern und verstarkte gemeinschaftliche Entwicklungshilfe ver-

binden* (Deutsche Bundesregierung, 2006, S. 10).

Als konkrete Form der Kooperation sind in Deutschland insbesondere die Teilnah-
me an drei EU-Mobilitatspartnerschaften sowie ein geplantes Abkommen mit Ghana
zu nennen. Karin Kortmann bezeichnet im Mai 2009 den Abschluss von Mobilitéts-
partnerschaften als Beispiel fiir eine faire und entwicklungsvertragliche Gestaltung der
Migration. Diese erschienen, so Kortmann, aus entwicklungspolitischer Sicht vielver-
sprechend. Sie beriicksichtigten wichtige entwicklungspolitische Bereiche wie die Steue-
rung der legalen Migration, die Bekdmpfung irreguldrer Migration sowie Foérderung von

Migration und Entwicklung.4™

Das Modell der Mobilitatspartnerschaften wurde durch die Européische Kommissi-
on in einer Mitteilung von 2007 vorgeschlagen (Europédische Kommission, 2007b) und
vom Rat im Dezember 2007 beschlossen (Kortmann, 2010, S. 264). Grundlage war
insbesondere der Gesamtansatz zur Migrationsfrage, auf den sich der Européische Rat
Ende 2005 geeinigt hatte. Es handelt sich bei den Mobilitdtspartnerschaften um ,Ver-
einbarungen, in denen sich auf der einen Seite interessierte Mitgliedstaaten der EU
sowie die Europiische Union und auf der anderen Seite ausgewahlte Drittstaaten zu
bestimmten Mafsnahmen verpflichten (SVR, 2011a, S. 216). Sie umfassen steuerungs-,

arbeitsmarkt- und entwicklungspolitische Komponenten.

zusammenarbeit, also eine Steigerung von Kohérenz zwischen den Politikfeldern, erreicht werden
(Schiuble und Sarkozy, 2006).

474 Kortmann, 2009. Siehe auch Stather (2008a). ,Solche Partnerschaften beinhalten die Zusam-
menarbeit in der Migrationspolitik. Sie erleichtern unter anderem Wanderungsbewegungen von
[...]| Migranten zwischen der EU und ihren Herkunftslandern. Eine Mobilitdtspartnerschaft ist
zugeschnitten auf die spezifischen Bedingungen und Bediirfnisse des Herkunftslandes, auf die
Bediirfnisse der EU-Staaten sowie auf die der Migranten selber. Dazu gehort die gemeinsame Ge-
staltung des gesamten Migrationsprozesses, vom Zugang zum européischen Arbeitsmarkt bis zur
Unterstiitzung bei der Wiedereingliederung im Herkunftsland* (BMZ, 2010, S. 12). Ziel der Mo-
bilitdtspartnerschaften sei es, so Kortmann (2008), ,irregulére und fiir die Menschen gefahrvolle
Migration zu reduzieren.”
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Bislang wurden vier Mobilitétspartnerschaften abgeschlossen, im Mai 2008 mit Mol-
dova und Kap Verde, im November 2009 mit Georgien und im Oktober 2011 mit
Armenien.*”™ Deutschland nimmt an den Partnerschaften mit Moldova, Georgien und
Armenien teil (ebd., S. 216).

Mobilitatspartnerschaften werden entsprechend der konkreten Forderungen der je-
weiligen Vertragspartner individuell ausgehandelt und unterscheiden sich entsprechend
— es besteht also kein festgelegter und fiir alle Abkommen gleicher Inhalt.*”® Generell
besteht die Gefahr, dass die Mobilitatspartnerschaften, die im Stockholmer Programm
iiber die gemeinsame Innenpolitik der EU fiir 2010 bis 2014 als ,wichtigster strategi-
scher, umfassender und langfristiger Kooperationsrahmen mit Drittlandern im Hinblick
auf die Steuerung der Migration“ (zit. nach ebd., S. 219) bezeichnet werden, diesen
Erwartungen nicht gerecht werden. So ist die Teilnahme der EU-Mitgliedstaaten un-
verbindlich, die bisherigen Partnerschaften wurden mit migrationspolitisch relativ un-
bedeutenden Drittstaaten abgeschlossen und die Zugestiandnisse der Mitgliedstaaten
gehen kaum iiber bestehende Mafnahmen hinaus. Es sei fiir eine abschliefende Bewer-
tung noch zu friith, so der Sachverstandigenrat deutscher Stiftungen 2011, es sei aber
absehbar dass ,|m|it der aktuellen Ausgestaltung |[...| die gesetzten Ziele von Mobili-

tétspartnerschaften sicher nicht erreicht werden [kénnen|“ (ebd., S. 219).477

475 Verhandlungen mit dem Senegal wurden ergebnislos abgebrochen.

476 Insgesamt dominieren die Interessen der EU-Staaten, etwa die Eindimmung illegaler Einwande-

rung, Starkung der Grenzsicherung und Riickfiihrung irregulérer Einwanderer. Anreize fiir die
Herkunftsldnder bestehen etwa in Mafinahmen zur Erleichterung von Riickiiberweisungen oder
einem verbesserten Sozialschutz eigener Staatsangehoriger (SVR, 2011a, S. 217). Es fillt ,yvor
allem der stark asymmetrische Charakter dieser ,Partnerschaften® auf: Strategisch als wichtig er-
achtete ,Partner‘ sollen in die Migrationskontrolle der EU eingebunden werden, ohne dass ihnen
daraus im Gegenzug ersichtliche Vorteile erwachsen (ebd., S. 219).

Dies erinnert stark an die Politik des Abschlusses von Riickiibernahmeabkommen der 1990er
Jahre. Deutschland hat in den 1990er Jahre Riickiibernahmeabkommen mit insgesamt 19 Landern
abgeschlossen. Dabei zeigte sich bereits die Schwierigkeit, dass der Abschluss solcher Abkommen
in erster Linie im Interesse Deutschlands lag. Entsprechend liest sich die Liste der Abkommen:
Zehn der Staaten waren Beitrittskandidaten der EU oder strebten eine engere Bindung an diese
an und hatten deshalb ein grofies Interesse an guten Beziehungen zu Deutschland. Zudem erhiel-
ten sie zum Teil umfassende Wirtschaftshilfen Deutschlands (Bulgarien, Estland, Jugoslawien,
Kroatien, Lettland, Litauen, Polen, Ruménien, Tschechien, Ungarn). Weitere Staaten waren nur
als Transitstaaten innerhalb Europas von Belang (Schweiz, Osterreich), Die vier iibrigen Staaten
mit denen Riickiibernahmeabkommen abgeschlossen wurden waren Algerien, Hong Kong, Ma-
rokko und Vietnam (Ellermann, 2008, S. 175). ,Even though German officials were anxious to
stress that these agreements were non-reciprocal, practise showed that they usually contained
economic incentives for compliance” (ebd., S. 175).

477 Das in den Mobilitéitspartnerschaften formulierte Ziel einer effektiven Riicknahme von Staats-
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Neben der Teilnahme an den drei Mobilitdtspartnerschaften steht Deutschland in
Verhandlungen zu einem Migrationsabkommen mit Ghana. Dieses soll dem Konzept
entsprechen, das auf EU-Ebene im Stockholmer Programm, dem Europaischen Pakt
fiir Einwanderung und Asyl sowie dem Gesamtansatz zur Migrationsfrage festgelegt ist
(Schneider und Parusel, 2011, S. 46-47). Es stellt ein Rahmenabkommen dar, welches
zusammen mit einem bilateralen Riickiibernahmeabkommen geschlossen werden soll.
,Mit dem Rahmenabkommen sollen im Einklang mit dem EU-Gesamtansatz Migration
die migrationspolitischen und entwicklungspolitischen Ziele beider Seiten miteinander
in Einklang gebracht und eine kohérente umfassende Zusammenarbeit in Migrations-
fragen angestrebt werden* (Deutsche Bundesregierung, 2009b, S. 7).

Die als zdéh beschriebenen Verhandlungen waren mindestens seit 2008 im Gang und
nach Aussagen eines ehemaligen hohen Regierungsvertreters von der deutschen Seite
ausgegangen. So bestand ein Interesse des BMI am Abschluss eines Riickiibernahmeab-
kommens. Die ghanaische Seite scheint zu Verhandlungen dariiber nur bereit gewesen
zu sein, wenn die deutsche Seite auch Moglichkeiten der legalen Einwanderung oder
andere Aspekte dhnlich der Mobilitatspartnerschaften auf EU-Ebene zugestehen wiir-
de.*™ Der Entwurf des Abkommens wurde dem ghanaischen Innenministerium am 1.
Juli 2009 iibermittelt. Uber weitere Verhandlungsschritte liegen keine Informationen
vor. 1™

Ziele der Migrationssteuerung stellen im deutschen Handeln hinsichtlich der Koope-
ration mit Herkunftslindern die dominierenden Aspekte dar. Dies zeigt sich bereits in
der Initiative Schaubles und Sarkozys zur europaischen Migrationspolitik (Angenendst,
2007b; Fisch, 2008, S. 558-559). So weist ihr gemeinsames Papier darauf hin, es sei
darauf zu achten, ,dass die Herkunftslander bedingungslos ihrer Pflicht zur Riickiiber-

nahme derjenigen Migranten nachkommen, die nicht freiwillig zuriickkehren wollen®

angehorigen durch die Herkunftslinder erfordert es, dass dafiir angemessene Gegenleistungen
der EU-Mitgliedstaaten angeboten werden. Dies hatte bereits 2002 die Européische Kommissi-
on in ihrem Griinbuch iiber eine Gemeinschaftspolitik zur Riickkehr illegal aufhéaltiger Personen
deutlich gemacht: ,,Da Riickiibernahmeabkommen ausschliefslich den Interessen der Gemeinschaft
dienen, héngt deren erfolgreicher Abschluss in hohem Mafe davon ab, welches politische Gewicht

die Kommission in die Waagschale werfen kann“ (Européische Kommission, 2002b, S. 26).
478 Interview Ministerium 8, ca. 00:43:00; Interview Ministerium 9, ca. 00:09:00; siche auch Stather

(2008a).

479 Letzte Information laut E-Mail des Biiros von Sevim Dagdelen, MdB, vom 7. Juli 2011.
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(Schauble und Sarkozy, 2006). Schéuble bezeichnet in einer Rede ,die Riickwande-
rung — notfalls auch die unfreiwillige Riickfiihrung® als grundlegende Voraussetzung,
als ,,conditio sine qua non* fiir die Einrichtung zirkulédrer Migrationsregime. Dazu miis-
se eine verléssliche Zusammenarbeit mit Transit- und Herkunftsldndern sichergestellt
sein. ,Frst der Abschluss und die effektive Implementierung von Riickiibernahmeab-
kommen 6ffnet, wenn wir diesem Konzept folgen, die Tiir fiir die Nutzung der Chancen
befristeter Migration in die Européische Union* (Schéuble, 2007¢).*®" Eine Zuteilung
von Kontingenten zur Arbeitskrifteeinwanderung in die EU wird von der Kooperation
bei der Riickfiihrung abhingig gemacht. 431

Mit dieser Bedingung fiir die Zulassung von legaler Arbeitsmigration haben Schauble
und Sarkozy auch die weitere Entwicklung des Konzepts der Zirkuldren Migration auf
EU-Ebene beeinflusst. Wahrend die Européische Kommission Zirkuldre Migration zu-
vor vor allem aus entwicklungspolitischen Uberlegungen heraus vertreten hatte, wurde
,dem Konzept [...| mit dem Instrument der Mobilitatspartnerschaften ein innenpoliti-
sches Dach gleichsam iibergestiilpt* (Rathgeber und Schroder, 2008, S. 4). Auch Ka-
rin Kortmann widerspricht einer Befristung von Aufenthalts- und Arbeitserlaubnissen
hinsichtlich zirkuldrer Migration nicht. Diese solle im Dialog mit den Herkunftslandern

festgelegt werden (Kortmann, 2008).152

Die grofse Bedeutung der Riickwanderung bzw. Riickfiihrung zeigt sich etwa darin,

480 Die Einrdiumung temporirer legaler Migrationsmdoglichkeiten, die wirksame Bekimpfung illegaler

Zuwanderung und eine wirksame Riickiibernahme- und Riickfithrungspolitik sollten, so Schéuble,
in umfassenden Partnerschaftsabkommen gebiindelt werden, die dann bilateral abgeschlossen
werden sollten (Schauble, 2007c).

481 |M]an muss auch ein Stiick weit Kooperationen primieren und fordern und einen Unterschied zu

den Liandern machen, die weniger kooperieren® (ebd.). Darin, dass die spéitere Riickwanderung
von Anfang an einbezogen sei, sieht Schéuble den entscheidenden Unterschied zur Gastarbei-
teranwerbung der 1960er und 1970er Jahre (ebd.).

Hinter dem Vorschlag Schiubles und Sarkozys steht die Uberlegung, dass durch die Einrdumung
verstarkter Moglichkeiten legaler Einwanderung irregulire Einwanderung verringert werden kon-
ne. Hierfiir gibt es zwar durchaus plausible Argumente. So kdnnte einerseits der Wille potenzieller
Auswanderer, iiber irreguldre Kanéle in die EU einzuwandern durch die prinzipielle M6glichkeit
— eventuell mit zeitlicher Verzégerung — regulér einzuwandern, verringert werden. Andererseits
besteht die Einschéatzung, dass Herkunftslinder eher zur Kooperation bei der Bekdmpfung irre-
guldrer Migration bereits sein diirften, wenn reguldre Kontingente angeboten werden. Fiir diese
durchaus plausiblen Uberlegungen fehlt jedoch bislang ein empirischer Beweis (Angenendt, 2007b,
S. 3).

482 Gleichzeitig fordert sie, dass es Migranten durch die Gewihrung einer erneuten Einreise nach

ihrer Riickkehr ins Herkunftsland ermoglicht wird, zwischen Herkunfts- und Zielland zu pendeln
(Kortmann, 2008).
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dass das Migrationsabkommen mit Ghana als Rahmenabkommen konzipiert ist, welches
zusammen mit einem bilateralen Riickiibernahmeabkommen abgeschlossen werden soll
(Deutsche Bundesregierung, 2009b, S. 7).183

Neben dem Abschluss von Riickiibernahmeabkommen zeigen sich Zielsetzungen der
Migrationssteuerung im Rahmen internationaler Zusammenarbeit auch darin, dass
Mafnahmen zur Kooperation im Kampf gegen illegale Einwanderung, Schleuserkri-
minalitdt, Menschenhandel sowie beim Grenzschutz verabredet werden, so etwa im
geplanten Migrationsabkommen Deutschlands mit Ghana (Deutsche Bundesregierung,
2010b, S. 3).

Auch in den Mobilitdtspartnerschaften spielen die bereits genannten Aspekte einer
Politik der Migrationssteuerung eine zentrale Rolle. ,Mit den Mobilitatspartnerschaften
verbinden die beteiligten EU-Mitgliedstaaten vorrangig die Absicht, in den Herkunfts-
landern Kapazitaten zur Steuerung von Migrationsbewegungen (insbesondere der Un-
terbindung irreguldrer Migration) und zur Férderung der Riickwanderung aufzubauen‘
(SVR, 2011a, S. 217).%® Deutsche Anteile an den Migrationspartnerschaften mit Ge-
orgien und Moldova hinsichtlich der Ziele der Steuerung betreffen die Stirkung der
Fahigkeiten, Arbeits- und Riickkehrmigration zu steuern, die Verbesserung des Migra-
tionsmanagementssystems,*®® die Verbesserung des Grenzschutzes,**® Mafinahmen zur
Riickkehrunterstiitzung (Rat der Européischen Union, 2008b, S. 10, 12) sowie techni-
sche Unterstiitzung bei der Verbesserung der Dokumentensicherheit (ebd., S. 17).

Aspekte der Arbeitsmarktpolitik innerhalb von migrationspolitischen Abkommen kén-

483 Der Rahmenabkommensentwurf versteht sich als Erginzung der Zusammenarbeit im Rahmen ei-

nes zwischen den Vertragsparteien noch abzuschliekenden Abkommens iiber die Ubernahme und
Durchbeférderung von Personen (Riickiibernahmeabkommen) [...]. Seine allgemeinen Bestimmun-
gen sehen ein Bekenntnis zur guten Zusammenarbeit in allen Angelegenheiten der Migrations-,
Riickkehr- und Integrationspolitik beider Vertragsparteien sowie ein Bekenntnis zur vilkerrecht-
lichen Verpflichtung zur Riickiibernahme vor“ (Deutsche Bundesregierung, 2010b, S. 2).

484 TInterview Ministerium 9, ca. 00:57:00. Siehe auch Rathgeber und Schréder (2008, S. 9-11). Auch
in der Umsetzung der Mobilitdtspartnerschaften, etwa mit Moldova, stehen die Aspekte der
Grenzsicherung und des Kampfes gegen irreguldre Migration im Vordergrund, wihrend Vorteile
fiir die Bevolkerung nicht spiirbar sind (Interview NGO 3, ca. 00:28.00-00:30:12).

485 Genannt wird im Abkommen mit Moldova konkret ,Unterstiitzung fiir den Kapazititsaufbau in

den Bereichen Migration, Integration und Asyl mit folgenden Komponenten [...]: Informationser-
hebung, Asylmanagement, Migrations-[,] Integrations- [und] Wiedereingliederungsmanagement,
Grenzkontrolle [sowie] [...] internationale Zusammenarbeit“ (Rat der Européischen Union, 2008b,
S. 8). Siehe zu Georgien Rat der Européischen Union (2009a, S. 8-9; 11).

486 Rat der Europiischen Union, 2008b, S. 9, 16; Rat der Européischen Union, 2009a, S. 12.
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nen ein Entgegenkommen der Ziellander fiir die Kooperation der Herkunfts- und Tran-
sitlander bei der Migrationssteuerung darstellen. Durch das Angebot, bestimmte Kon-
tingente von Arbeitskréaften zuzulassen, sollen die Herkunftslander zur Kooperation
bewegt werden (Rathgeber und Schroder, 2008, S. 4). Eine Biindelung der Abkommen
auf EU-Ebene starkt dabei die Verhandlungsmacht der EU-Mitgliedstaaten und ermog-
licht es, dass auch solche Lénder, die keinen Bedarf an Arbeitskrdften haben, von der
Zusammenarbeit profitieren. Im Konzept von Schiduble und Sarkozy soll die Zulassung
von Arbeitskriften direkt an die reibungslose Umsetzung von Riickfithrungsmafnah-
men irregulirer Migranten gebunden werden.*8”

Schéauble bezeichnet die Eroffnung legaler Migrationsmoglichkeiten als forderlich fiir
die Schaffung von ,, Triple win-Situationen“. Er betont, dass der Dialog mit Drittstaaten
ergeben habe, dass es gut wire, ,wenn die Européische Union den Herkunfts- und
Transitstaaten Wege legaler Migration nach Europa anbieten und fordern kénnte. 488

Die Zusagen in den Mobilitdtspartnerschaften zur Zulassung legaler Einwanderung
von Arbeitskriaften sind aber insgesamt unbedeutend. So sollen die Mobilitatspart-
nerschaften zwar explizit die Rahmenbedingungen fiir die legale Einwanderung for-
dern. Die konkreten Vorschldge sind in dieser Hinsicht jedoch sehr vage und ,bleiben
weit hinter diesen Anspriichen zuriick. Sie schreiben meist bereits Vorhandenes fort,
bleispielsweise| die unverbindliche Bereitstellung von Informationen iiber den européi-
schen Arbeitsmarkt“ (SVR, 2011a, S. 217, 219). Jede Zulassung von Arbeitsmigration
ist abhéngig von den nationalen Arbeitskréiftebedarfen sowie davon, dass in diesem Be-
reich keine EU-Biirger oder in EU-Staaten bereits anséssige Migranten zur Einstellung
489

zur Verfiigung stehen (nachrangiger Zugang zum Arbeitsmarkt).

Im geplanten Migrationsabkommen mit Ghana wird die Zulassung von ghanaischen

487 Schiuble und Sarkozy, 2006; siehe auch Fisch (2008, S. 559).

488 GSchiuble, 2007c. ,Deswegen haben wir gesagt, dass wir jedenfalls dann, wenn Mitgliedstaaten

einen gewissen Spielraum fiir die Zulassung von dauerhafter oder temporérer Migration in die
Arbeitsmérkte sehen, dies in die Toolbox fiir die Verhandlungen mit den Herkunfts- und Tran-
sitstaaten einbringen sollten* (ebd.).

489 QVR, 2011a, S. 217, 219; Interview Ministerium 8, ca. 00:37:00-00:39:15. Im Rahmen der Mo-
bilitatspartnerschaft mit Moldova macht Deutschland in diesem Zusammenhang lediglich den
Vorschlag ,bei der Bereitstellung von Informationen iiber Wege der legalen Migration in die
EU, legale Beschiftigung in den EU-Mitgliedstaaten, die Gefahren und negativen Auswirkun-
gen illegaler Migration sowie die Riickkehr und die Wiedereingliederung in der Republik Moldau
zusammenzuarbeiten” (Rat der Européaischen Union, 2008b, S. 10).
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Staatsbiirgern zum deutschen Arbeitsmarkt ebenfalls eindeutig in Zusammenhang mit
der Riickfithrung von Ghanaern ohne Aufenthaltsrecht gestellt.*”® Danach hingt die
,Grokenordnung der Wirtschafts- und Arbeitsmigration von der Grofenordnung der er-
folgten Riickkehr ausreisepflichtiger ghanaischer Staatsangehoriger ab“ (Deutsche Bun-
desregierung, 2010b, S. 2).4%! Die Aufenthaltsdauer bei einer erstmaligen Erteilung eines
Aufenthaltstitels soll maximal zwei Jahre betragen (ebd., S. 2).

Majinahmen, die Ziele der Entwicklung verfolgen, stellen ebenfalls ein Entgegenkom-
men seitens der Ziellinder der Migration im Kontext migrationspolitischer Abkommen
dar.*? Indem aber Méglichkeiten der — als entwicklungsforderlich angesehenen — Zir-
kularen Migration nur denjenigen Landern angeboten werden sollen, mit denen ein
Abkommen zur Migrationssteuerung getroffen wurde, besteht die Gefahr, dass nicht
der entwicklungspolitische Nutzen, sondern die migrationspolitisch-strategische Positi-
on der Lénder dafiir ausschlaggebend ist, ob ihnen das Angebot solcher Migrations-
moglichkeiten gemacht wird.4%

In den Mobilitdtspartnerschaften mit Moldova und Georgien nimmt Deutschland

auch in Bereichen teil, die der Entwicklung des Landes dienen sollen. Dazu gehort et-

490 Der deutsche Entwurf enthilt |...| den Vorschlag, die Zulassung strukturierter (befristeter) Migra-

tion nach Deutschland und die Riickkehr ghanaischer Staatsangehoriger in Beziehung zu setzen®
(Deutsche Bundesregierung, 2009b, S. 7).

491 Unklar bleibt in den Aussagen der Bundesregierung zum Abkommen, in welchem konkreten Ver-

héltnis die Zahlen der Riickkehr und der Zulassung stehen sollen. Die Zahlen sollen ,zueinander
in Bezichung gesetzt werden. [...] Die Einzelheiten, insbesondere die Wirtschaftssektoren und
Berufsgruppen, fiir die eine solche Wirtschafts- und Arbeitsmigration zugelassen werden soll,
sowie entsprechende Zulassungszahlen sollen nach Abschluss des Rahmenabkommens durch Ver-
einbarung auf Expertenebene geregelt werden* (Deutsche Bundesregierung, 2010b, S. 2). Laut
eines Interviews mit einem ehemaligen hohen Regierungsvertreter hatte das BMZ zur Bedingung
fiir eine Zustimmung zum Abkommen gemacht, dass nicht mehr Ghanaer abgeschoben werden
diirften als zugelassen werden (Interview Ministerium 9).

492 Entsprechend sind Akteure aus dem Bereich der Migrationssteuerung auch interessiert daran,

dass die EZ an Abkommen zur Migrationssteuerung beteiligt ist (Interview Ministerium 8, ca.
00:37:00). Dies spricht auch Wolfgang Schiuble in einer Rede an: ,Wenn man [...] mit Herkunfts-
staaten [...] iiber Zusammenarbeit zur Bekdmpfung illegaler Migration spricht und wenn man die
Kommission der Européischen Union beauftragt, solche Gesprache zu fiihren und am besten auch
Riickfithrungsabkommen abzuschliefen, so muss man natiirlich auch Instrumente zur Verfiigung
stellen, die die Kooperation in diesen Fragen attraktiv machen. Und das sind neben der Entwick-
lungszusammenarbeit, wirtschaftlicher Zusammenarbeit und Visaerleichterungen im Einzelfall
auch gewisse Instrumente zur Offnung von nationalen Arbeitsmérkten® (Schiuble, 2007b).

493 Diese politische Festlegung weist die postulierte Solidaritiit des Konzepts [zirkuldrer Migration

nach Schauble und Sarkozy, S.M.] als unglaubwiirdig aus. Sie verhindert, dass entwicklungspo-
litische Ziele tatsdchlich im denkbaren und wiinschenswerten Umfang realisiert werden“ (Fisch,
2008, S. 559-560, vgl. Interview NGO 3, ca. 00:07:00-00:08:00).
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wa die Reintegrationsforderung von Riickkehrern,*** die Unterstiitzung des georgischen
Staatsministers fiir Diasporafragen (Rat der Européischen Union, 2009a, S. 10), eine
Website iiber Kanéle fiir Riickiiberweisungen nach Moldova (Rat der Européischen Uni-
on, 2008b, S. 11, 13) sowie — unter bestimmten Bedingungen — die Gewahrung langerer
Abwesenheitszeiten (bis zu 24 Monate) der Staatsbiirger beider Lénder in Deutschland
ohne Verlust des Aufenthaltstitels.?® Indem Auslindern verlingerte Abwesenheitszei-
ten ohne Verlust des Aufenthaltstitels gewéahrt werden soll (Verbesserung der Outward
Mobility), so ein Schreiben des BMI an die Lénder zur Mobilitdtspartnerschaft mit
Moldova, die Entwicklung des Herkunftslandes durch temporar zuriickkehrende Mi-
granten gefordert werden (BMI, 2008). Der Sachverstéandigenrat deutscher Stiftungen
fiir Integration und Migration bezeichnet dieses Aspekt als ,eine der wenigen wirklich
neuen Initiativen, die im Rahmen einer Mobilitdtspartnerschaft in Bezug auf zirkulare
Migration geschaffen wurden® (SVR, 2011a, S. 219).4%

Zu einer kooperativen Ausgestaltung von Arbeitsmigrationsabkommen empfiehlt der
Leitfaden der GTZ zur Migrationspolitik eine Migrationspolitikberatung zur ,Starkung
der Rolle und institutionellen Kapazitdten der Herkunftslander* um auch tatséchlich
einen ,kooperativen Ansatz und Interessenausgleich im internationalen Migrationsma-
nagement verwirklichen zu kénnen (Kausch, 2010, S. 11, 14).497 Dabei sollte auch die
Zivilgesellschaft, insbesondere Migrantenorganisationen und Interessenvertretungen in

den Aufnahmeldndern sowie ,nicht-staatliche Akteure des Migrationsmanagements in

494 Rat der Europiischen Union, 2008b, S. 10; Rat der Européischen Union, 2009a, S. 10.

495 Rat der Europiischen Union, 2008b, S. 13; Rat der Européischen Union, 2009a, S. 11. Dieser
als Outward-Mobility bezeichnete Aspekt zirkuldrer Migration wurde insbesondere von Akteuren
des BMZ in der Debatte um Migration und Entwicklung hervorgehoben. Man verspricht sich
davon bessere Moglichkeiten fiir Migranten, durch 6konomische oder gemeinniitzige Téatigkeiten
zur Entwicklung ihrer Herkunftslander beizutragen (siehe dazu Kap. 8.7.1).

496 Erkenntnisse dariiber, inwiefern von diesen Moglichkeiten zum verlingerten Aufenthalt im Her-

kunftsland Gebrauch gemacht wird, liegen — aufgrund der kurzen Zeit, die die Regelung in Kraft
ist sowie des Fehlens entsprechender statistischer Daten — nicht vor. Das gleiche gilt insbesondere
auch dariiber, ob tatsdchlich Entwicklungswirkungen von dieser Regelung ausgehen.

497 Karin Kortmann weist auf die Einrichtung des Zentrums fiir Information und Migrationssteue-

rung (CIGEM) im Oktober 2008 in Mali als Beispiel fiir die Beratung und Unterstiitzung von
Herkunftslandern im Bereich der Migration hin. Das Zentrum werde von der Européischen Uni-
on finanziert, um das Land ,bei der Bewiltigung von Aufgaben zu unterstiitzen, die mit der
reguliiren und der irreguldren Migration verbunden sind* (Kortmann, 2010, S. 268). Siehe als
kritischer Beitrag zum CIGEM etwa Tsianos und Ibrahim (2009), die darauf hinweisen, dass
aufgrund der Einwanderungsbeschrinkungen der EU-Mitgliedstaaten nurmehr die restriktiven
Aspekte der Arbeit des CIGEM umgesetzt wiirden.
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den Herkunftslandern® in Dialogprozesse zu Migrationspolitiken und deren Umsetzung
eingebunden werden (Kausch, 2010, S. 14).

Ziele des Schutzes grundlegender Rechte von Migranten werden in den vorliegen-
den Ansétzen zur kooperativen Migrationssteuerung kaum angesprochen. , Die von der
deutsch-franzosischen Initiative wie von der Européaischen Union vorgestellten Konzep-
te zirkuldrer Migration lassen mehr erahnen als erkennen, welche Rechte Migrantinnen
und Migranten, die im Rahmen von Migrationsprogrammen aufgenommen wurden,
in Europa haben sollen* (Rathgeber und Schréder, 2008, S. 6). Insofern als die Zu-
lassung in die EU nur temporédr und allein zum Zwecke der Arbeitsaufnahme bzw.
der Ausbildung vorgesehen ist, kann davon ausgegangen werden, dass die gleichen
(menschen-)rechtlichen Einschrankungen gelten, wie im Falle anderer Regelungen tem-
pordrer Arbeitsmigration, etwa der Saisonarbeit (siehe Kap. 8.2.1).

Die Mobilitatspartnerschaften stehen dariiber hinaus im weiteren Zusammenhang
mit dem Bestreben, Transit- und Herkunftslinder in die Mafknahmen zur Sicherung
der EU-Auflengrenzen einzubeziehen. Daran ist Deutschland mafigeblich beteiligt. Die-
se ,Vorverlagerung“ des européaischen Grenzregimes durch die Zusammenarbeit mit den
siidlichen Anrainerstaaten des Mittelmeers gefidhrdet die Menschenrechte der entspre-
chenden Migranten, da nicht sichergestellt wird, dass sich die Partnerstaaten der EU
an die grundlegenden Menschenrechtsnormen halten. Die Kooperation betrifft im We-
sentlichen den Ausbau von Grenzanlagen, fiir den etwa Marokko 70 Millionen Euro fiir
die Jahre 2007 bis 2013 erhalt (VENRO, 2009, S. 7).

Deutschland schldgt in der Mobilitatspartnerschaft mit Georgien vor, das Land durch
den ,,Austausch von Fachwissen und bewéahrten Praktiken im Hinblick auf die Erfil-
lung der Bediirfnisse von Personen, die internationalen Schutz beantragen, auch was
die Organisationsstruktur der Aufnahmezentren anbelangt zu unterstiitzen (Rat der
Européischen Union, 2009a, S. 11). Inwiefern dies zu einer merklichen Starkung der
rechtlichen Position von Fliichtlingen und Asylbewerbern in Georgien fiihrt, ist unklar.
Jedenfalls geht die Mobilitdtspartnerschaft auch mit gestiegenen Pflichten des Landes
zur Grenzsicherung sowie der Riicknahme von Personen einher, die durch Georgien
irreguldr ins EU-Gebiet eingereist sind. Es ist nicht unwahrscheinlich, dass durch diese
Regelungen zunéachst einmal eher rechtlich problematische Situationen fiir Fliichtlinge

und irreguldre Einwanderer entstehen.
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Zusammenfassung: Die blofe Forderung, den Dialog und Zusammenarbeit zwischen
Deutschland und den Herkunftslandern von Migranten zu steigern, ist unter deutschen
Akteuren héufig zu beobachten. In Hinblick auf die Beteiligung an den Mobilitatspart-
nerschaften der EU sowie auf das vorgesehene Abkommen mit Ghana ist auch erstes
konkretes Handeln im Sinne von Abkommen festzustellen. Diese Mafsnahmen haben
jedoch eher Pilotcharakter bzw. nur eingeschréankte Bedeutung. Das Handeln ist insge-
samt etwas stirker ausgeprigt, als aufgrund der Beschaffenheit der Vorschldge selbst
zu erwarten war.

Dies ist aber aus zwei Griinden plausibel. Zum einen ist die Einschatzung weit ver-
breitet, dass die Bekdmpfung der irreguldren Migration — als zentrale Sorge deutscher
Innenpolitiker — ohne die Zusammenarbeit mit Herkunfts- oder Transitstaaten faktisch
unmoglich ist. Zum anderen bestanden bereits Erfahrungen in der Kooperation im
Bereich der Riickfithrung, so dass das Instrument von Abkommen nicht génzlich neu
war (H4). Die Tatsache, dass bei den Mobilitétspartnerschaften jeder EU-Mitgliedstaat
selbst entscheiden kann, in welchem Umfang er teilnimmt, schont das Prinzip der Sou-

verénitdt (H4) und vermeidet Konflikte (H3).

Tabelle 8.3.: Unterkategorie A3a in Deutschland: Erwartungen und Beobachtungen

Einschatzung Fall Deutschland
H1 H2 H3 H4

Definition

A3a) Steigerung der Kooperation und des Dialogs zwischen Ziel-
und Herkunftslandern von Migrationsbewegungen

3a) Steigerung von Dialog und Zusammenarbeit zwischen Ziel- und
Herkunftsldndern von Migration

3b) Abschluss von Abkommen zur Migrationssteuerung (bilateral,
multilateral oder global)

3c) Kooperation zwischen Ziel- und Herkunftslandern bei der
Steuerung der Migration

3d) Starkere Offnung des Arbeitsmarktes der Ziellander - - - - (+)

3e) MaBnahmen, die Zielsetzungen der Entwicklung der
Herkunftslander verfolgen

3f) MaBnahmen, die das Wohl und die Rechte der Migranten verfolgen - - - - -

Quelle: Figene Darstellung. Zur Legende siehe FufSnote 453.

In den bisher bestehenden bzw. in Diskussion befindlichen Abkommen zur Migrati-
onssteuerung, an denen Deutschland teilnimmt, iiberwiegen steuerungsorientierte Aspek-
te und gehen etwas iiber die Erwartungen hinaus. Dies erscheint ebenfalls aufgrund der

Erfahrungen mit Riickiibernahmeabkommen sowie bestehenden Abkommen mit An-
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rainerstaaten der EU zur Kooperation bei der Grenzsicherung und Migrationskontrolle
plausibel (H4). Zudem erregen diese Mafnahmen zwar durchaus Kritik und Wider-
spruch, dieser wird jedoch in erster Linie von Nichtregierungsorganisationen gedufert,

so dass die Regierungspolitik diese nicht umfassend beriicksichtigen muss.*%8

Mafnahmen zur Offnung des Arbeitsmarktes, zur Entwicklung der Herkunftslinder
oder zum Schutz der Rechte der Migranten stehen nicht im Fokus deutschen Handelns
hinsichtlich der Kooperation mit Herkunftslindern bei der Migrationssteuerung, was
den Erwartungen aufgrund der Vorschldge selbst entspricht. Bei den bisher bestehen-
den Abkommen sind keine Staaten betroffen, die strategisch von grofer Bedeutung fiir
das européische Migrationsgeschehen sind. Somit haben diese Staaten selbst auch nur
geringe Druckmittel. Das Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales sowie die Bun-
deslénder stehen einer Offnung des deutschen Arbeitsmarktes kritisch gegeniiber (H3).
Auch die EZ hat kein ausgeprigtes Eigeninteresse am Abschluss solcher Abkommen.
Mafknahmen der Entwicklungszusammenarbeit bediirfen schlieflich keiner Festlegung
in einem solchen Abkommen, sondern kénnen auch unabhéngig davon umgesetzt wer-
den. Weitergehendes Entgegenkommen — etwa in Hinblick auf die Offnung des Arbeits-
markts oder die Gewahrung grofserer Qutward Mobility — kann oder will wiederum das
BMI nicht gewéhren. Aspekten des Schutzes der Rechte von Migranten fehlt es an einer

starken Lobby, um umfassende Beriicksichtigung zu finden.

Die grundsatzliche Konzeption und Umsetzung von Abkommen findet ihre Grenzen
gerade in dieser Schwéche der arbeitsmarkt- und entwicklungspolitischen Aspekte. Her-
kunftslander diirften unter diesen Bedinungen nur eingeschrénkt als Verhandlungspart-
ner zur Verfligung stehen. Aufgrund der Abhéngigkeit von Riickiiberweisungen vieler
Herkunftslander und der Tatsache, dass diese vielfach von irreguldren Einwanderern
gesendet werden, sind legale Migrationskanéle oder zumindest betrachtliche zusdtzli-
che Entwicklungshilfe als Verhandlungsangebot an diese Staaten von grofer Bedeutung

(Interview EZ-Organisation 2, ca.: 00:33.49).

498 Qo kritisiert etwa der DGB-Bundesvorstand die Betonung einer restriktiven Migrationspolitik

durch die Konkretisierung des Konzepts der Zirkuldren Migration in Mobilitatspartnerschaften
mit den Schwerpunkten der Grenzsicherung und der Riickiibernahmepolitik. ,Entwicklungspoliti-
sche und menschenrechtliche Aspekte stehen dahinter klar zuriick* (DGB-Bundesvorstand, 2008,
S. 12).
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8.2. Oberkategorie B: Politische Ausrichtung des
Schnittbereichs von Migration und Entwicklung

Mit Bezug auf den européischen Gesamtansatz zur Migrationsfrage weist die parla-
mentarische Staatssekretdrin im BMZ, Kortmann, darauf hin, Migrationpolitik sei
mehr als ,Einwanderungsverhinderungspolitik.“ Grundgedanke des EU-Ansatzes ist
es, Mafsnahmen zur Bekdmpfung der illegalen Migration zu verbinden mit solchen, die
Potenziale legaler Migration nutzen und Ursachen bekdmpfen. Anders formuliert: die
negativen Effekte der Migration minimieren und die positiven Effekte maximieren®
(Kortmann, 2007c).%

Im Folgenden werden — ganz im Sinne der Darstellung Kortmanns — die drei gewéhl-
ten Unterkategorien zur konzeptionellen Ausrichtung einer Politik im Schnittbereich
von Migration und Entwicklung fiir den deutschen Fall néher beleuchtet. Diese Vor-
schldge betreffen die allgemeinen Zielsetzungen der Politikgestaltung im Schnittbereich
von Migration und Entwicklung, somit also die Richtung der Koharenz. Zunéchst wird
auf einen Ansatz eingegangen, der die Achtung von Grund- und Menschenrechten und
die Forderung von Fairness und Gleichbehandlung fiir Migranten in den Mittelpunkt
stellt (sog. Rechte-basierter Ansatz, B2a). Es folgt, zweitens, die Ausrichtung von Po-
litiken auf Ziele der EZ, das heifit, eine entwicklungsfreundliche Gestaltung der Mi-
grationspolitik (B3a). Die dritte einbezogene Unterkategorie betrifft Beitrage der EZ
zur Losung von Problemen der Migrationssteuerung. Dies war die in den 1990er Jah-
ren vorherrschende Richtung der Verkniipfung von Migration und Entwicklung. Diese

Diskussion ebbte jedoch um die Jahrtausendwende weitgehend ab (B4a).

8.2.1. Sicherstellung von Grund- und Menschenrechten,

Fairness und Gleichbehandlung (B2a)
Das Thema der Achtung der Grund- und Menschenrechte der Migranten, sowie von

Fairness und Gleichbehandlung wird international oft als Rights-based-approach be-

zeichnet und insbesondere von ILO und UNDP vertreten. National findet sich dieser

499 Kohirenzfragen seien wichtig hinsichtlich des Interessenausgleichs zwischen Herkunftslindern,

Aufnahmelédndern und Migranten (Kortmann, 2007c¢).
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Ansatz vor allem bei NGOs (etwa: Wirsching, 2011) und auch beim BMZ. Aspekte die-
ser Unterkategorie sind die Achtung von Grund- und Menschenrechten, die Sicherstel-
lung von Fairness und Gleichbehandlung, der Schutz vor Ausbeutung und die Senkung
der Verwundbarkeit von Migranten. Im Folgenden werden nach einer kurzen Einlei-
tung zundchst allgemeine Regelungen und Vorschldge dargestellt, um dann das Thema
wZirkuldre Migration® aus diesem Blickwinkel betrachtet.

In ihrem Leitfaden zu einer entwicklungsfreundlicheren Gestaltung von Migrations-
politik thematisiert die GTZ auch die Rechte von Migranten.’®® Wichtige Fragestellun-
gen der Migrationspolitik seien die Steuerung von Vermittlungs- und Rekrutierungs-
agenturen in einer Weise, ,dass Migranten in ihren Rechten gestédrkt, Dienstleistungen
verbessert sowie Menschenhandel vermindert werden* (Kausch, 2010, S. 4). Als we-
sentliche Grundlage einer erfolgreichen Migrationspolitik nennt der Leitfaden unter
anderem den Rechtsschutz fiir Migranten etwa in den Bereichen des Aufenthaltsrechts,
des Arbeitsschutzes und der sozialen Sicherung sowie der Ubertragbarkeit erworbener
Sozialleistungen (ebd., S. 9).5%

Auf UN-Ebene bildet die internationale Konvention zum Schutz der Rechte aller
Wanderarbeitnehmer und ihrer Familienangehorigen einen wichtigen Bezugspunkt fiir
die Achtung der Rechte von Migranten. Deutschland hat sie bislang nicht unterzeich-
net.59?

Die Bundesregierung begriindet ihre ablehnende Haltung hinsichtlich einer Unter-
zeichnung der Konvention damit, dass man befiirchte, dadurch wiirde sie zu stark in
der Migrations- und Arbeitsmarktpolitik, insbesondere in der Bekdmpfung illegaler

Migration eingeschriinkt, so ein Papier des Deutschen Instituts fiir Menschenrechte.?*3

500 Der Leitfaden richtet sich allerdings nicht direkt an Akteure der Migrationssteuerung in den

Ziellandern, etwa im Innenministerium, sondern zielt auf Akteure in den Partnerlandern der EZ
sowie Mitarbeiter des BMZ (Kausch, 2010, S. 2).

501 Diese Aufgaben stellt der Leitfaden explizit in die Verantwortung des Aufnahmelandes, also etwa

Deutschlands (ebd., S. 11). Mafnahmen zur Verbesserung des Rechtsschutzes fiir Migranten sind
auch Teil eines Beratungsvorhabens der GTZ in Usbekistan (ebd., S. 17).

502 Bis auf die Tiirkei und Mexiko hat bisher kein einziger der OECD-Staaten die Konvention un-

terzeichnet. Siehe dazu: De Guchteneire und Pécoud (2008); Spief (2007); Spiefs (2009). Die
Konvention wurde 1990 durch die Generalversammlung der UN beschlossen und trat am 1. Juli
2003, nach ihrer Ratifikation durch 20 Staaten, in Kraft.

503 SpieR, 2007, S. 13. In einer Antwort der Bundesregierung auf eine Schriftliche Frage im Bundestag

begriindet Staatssekretdr Hoofe die Ablehnung einer Unterzeichnung hingegen damit, dass ,die
bestehenden und von den Mitgliedstaaten bereits ratifizierten internationalen Abkommen [...] in
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Gleichwohl gelten bestehende Verpflichtungen Deutschlands aus den zentralen Men-
schenrechtsvertrigen der Vereinten Nationen selbstverstindlich auch fiir Migranten.?%*
Problematisch ist allerdings die Durchsetzung dieser Rechte. Dies gilt insbesondere fiir
irreguldre Migranten, da diese ihre Abschiebung riskieren, wenn sie versuchen, ihre
Rechte gegeniiber staatlichen Stellen oder ihrem Arbeitgeber vor Gericht durchzuset-
zen. Zudem sind ihnen ihre Rechte héufig schlicht unbekannt (Spiefs, 2007, S. 12).

Das Problem besteht insbesondere auch hinsichtlich der Durchsetzung der Rechte auf

Gesundheit und Bildung.?%

In Reden der Akteure des BMZ wird die Umsetzung von Grund- und Menschen-
rechten sowie Fairness und Gleichbehandlung insbesondere in Zusammenhang mit der
Vermeidung illegaler Migration gebracht. So weist Staatssekretir Stather im November
2008 darauf hin, BMZ und BMI stimmten darin iiberein, dass irregulidre Migration zu
vermeiden sei. ,Nur mit legalem Zugang ist den Menschen nachhaltig geholfen. Irregu-
lare Migrantinnen und Migranten werden leicht Opfer von ausbeuterischen Arbeitsbe-
dingungen, besonders Frauen® (Stather, 2008a).5% Auch darin, dass Maknahmen gegen
irreguldre Migration das Grundrecht auf Asyl fiir politisch Verfolgte nicht aushchlen
diirften, sei man sich einig (ebd.). Karin Kortmann, parlamentarische Staatssekreté-
rin im BMZ, weist im November 2007 darauf hin, es sollten Mdoglichkeiten zur legalen
Migration Geringqualifizierter verbessert werden, da dies sonst illegal geschehe. Ille-
gale Einwanderer erzielten jedoch nur geringe Lohne und ihr Aufenthaltsstatus ist zu

unsicher, als dass sie sich besonderes fiir die Entwicklung ihres Herkunftslandes einset-

Verbindung mit den jeweiligen nationalen Regelungen bereits ein umfassendes und ausreichendes
Schutzniveau fiir Wanderarbeitnehmer und deren Familien bieten“ (Deutsche Bundesregierung,
2010c, S. 22) und weist dabei auf einen Konsens der EU-Mitgliedstaaten in dieser Hinsicht hin.

Eine Ratifizierung der UN-Wanderarbeitnehmerkonvention wiirde diese insbesondere konkretisie-
ren und die Pflichten der Vertragsparteien klarstellen. Aufierdem umfasst die Konvention Uber-
priifungsverfahren und Informationspflichten (Spiefs, 2007).

505 ebd., S. 13. Im Bereich der Schulen wurde die zuvor bestehende Anzeigepflicht der Schulleitung

mittlerweile aufgehoben. In den Bereichen Gesundheit und Arbeit besteht sie jedoch weiterhin
(Netzwerk Migration in Europa, 2011b, S. 1-2).

506 Die Verbindung der Zielsetzung, irregulire Migration zu verringern, mit dem Schutz der Migran-

ten, wird auch in einer Rede des Parlamentarischen Staatssekretérs im BMI, Altmaier, auf einer
Tagung der DGVN deutlich. ,Denn irregulire Migration bedeute Ausbeutung, unwiirdige Le-
bensverhéltnisse und die Abhéngigkeit von Schlepperorganisationen. Irreguldre Migration sei die
,schlechteste aller Migrationsmoglichkeiten und miisse bekdmpft werden” (nach Kamp, 2009b,
S. 3).
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zen konnten. Entwicklungspolitische Effekte blieben entsprechend gering (Kortmann,
2007h).507

Der Vorschlag Schéubles und Sarkozys zur européischen Migrationspolitik hat die
Debatte iiber Zirkulére und andere temporéare Migrationsformen, verstarkt. In Zusam-
menhang mit temporérer, saisonaler bzw. zirkuldrer Migration spielen Grund- und
Menschenrechte, Fairness und Gleichbehandlung eine wichtige Rolle.

Der Vorschlag Schéubles und Sarkozys sowie die in der Folge vorgelegten Konzep-
te auf européischer Ebene erregten verbreitete Kritik. So weist ein Positionspapier
des NGO-Netzwerks Forum Menschenrechte auf die geringe Bedeutung hin, die den
Rechten von Migranten darin zukommt, hin. ,Die von der deutsch-franzosischen In-
itiative wie von der Européischen Union vorgestellten Konzepte zirkuldrer Migration
lassen mehr erahnen als erkennen, welche Rechte Migrantinnen und Migranten, die im
Rahmen von Migrationsprogrammen aufgenommen wurden, in Europa haben sollen”
(Rathgeber und Schréder, 2008, S. 6). Der Deutsche Gewerkschaftsbund kritisiert das
Konzept Schéaubles und Sarkozys sowie die Mitteilung der Européaischen Kommission
zur Zirkuldren Migration dahingehend, dass nicht alle sozioOkonomischen Rechte der
Arbeitsmigranten garantiert wiirden. Es fehlten Teilhaberechte in den Betrieben und
es bestehe durch die Bindung des Aufenthalts an den Arbeitsplatz die Gefahr der Aus-
beutung.’®® Zudem wiirden das Recht des Schutzes der Familie sowie des Schutzes vor

Diskriminierung verletzt (DGB-Bundesvorstand, 2008, S. 4-5, 7, 14-15).5%

%07 Diese — zumindest teilweise — instrumentelle Argumentation kritisiert Fisch (2008, S. 555) in

Zusammenhang mit dem Vorschlag Schéubles und Sarkozys zur Zirkuldren Migration. ,Der
Zwang zur Riickkehr [der im Konzept vorgesehen ist,| ist auch eine Verzweckung der Arbeitsmi-
grant(inn)en fiir entwicklungspolitische Zielsetzungen. Wenn die entwicklungspolitischen Motive
auch ehrenwert sind, sind es die damit verbundenen Restriktionen nicht, weil sie den freien Willen
eines Menschen missachten (ebd., S. 555). Auch das Positionspapier des Forums Menschenrechte
weist in diesem Zusammenhang darauf hin, dass die zentralen Akteure, ndmlich die Migranten
selbst als Inhaber von einforderbaren Rechten ,keine blofen ,agents of development‘ sind“ (Ra-
thgeber und Schroder, 2008, S. 12).

508 Auch das Forum Menschenrechte weist darauf hin, es miisse ,im Arbeits- und Arbeitserlaub-

nisrecht [...] darum gehen, die Unabhéngigkeit des (ohnehin befristeten) Aufenthaltsrechts vom
konkreten Arbeitsplatz sicherzustellen, damit Migrantinnen und Migranten nicht durch die Dro-
hung mit dem Verlust des Arbeitsplatzes dazu bewegt werden konnen, die ihnen zustehenden
Rechte nicht auszuiiben* (ebd., S. 8).

509 Fisch weist darauf hin, dass der Schutz der Familie aus sozialethischer Sicht zwar bei kurzfristigen

saisonalen Arbeitsaufenthalten ohne Moglichkeit des Familiennachzugs noch gewihrleistet sei.
Beim Konzept Zirkuldrer Migration mit mehrjahrigen Aufenthalten, wie es Schduble und Sarkozy
vorgestellt haben, sei ein Mitzug der Familien dagegen zu gewidhren. Er sieht andernfalls die
Gefahr einer Instrumentalisierung der Familie zu Zwecken der Sicherstellung einer Riickkehr
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Insbesondere die Fragen der Aufenthaltsverfestigung und des besonderen Schutzes
von Ehe und Familie sind hinsichtlich zirkuldrer bzw. temporéarer Migrationsregelungen
problematisch. Der Sachverstiandigenrat deutscher Stiftung stellt zwar heraus, dass eine
Beendigung des Aufenthalts fiir einen groften Teil der temporér zugelassenen Migranten
umgesetzt werden konne und dass die rechtlichen Anspriiche auf Familienzusammenfiih-
rung bei befristeten Aufenthalten eher schwach sind. Allerdings sei ,eine Verfestigung
des Aufenthalts [...| fiir einen gewissen Prozentsatz [...] nicht vollstdndig auszuschlie-
fsen, selbst wenn die zeitliche Beschrinkung des Aufenthalts eingangs explizit festge-
stellt wird® (SVR, 2011a, S. 226). Ein Schutz des Rechts auf einen Daueraufenthalt
sowie auf Familienzusammenfiihrung sei insbesondere mit steigender Aufenthaltsdauer
wahrscheinlich. Zudem wird die Aufenthaltsverfestigung wahrscheinlicher, wenn fami-
lifire Bindungen ins Aufenthaltsland aufgebaut oder durch Famlienzusammenfiithrung
(etwa durch Arbeitsvertrage beider Partner) weitergefithrt werden. Dies gilt insbeson-
dere wenn ein Kind im Aufenthaltsland geboren werde oder die Schule besucht (ebd.,
S. 226-227).510

In Bezug auf die Zulassung von Saisonarbeitnehmern befindet sich ein Richtlinien-
vorschlag der Européischen Kommission in der Diskussion, der auch eine Gleichstel-
lung von Saisonarbeitnehmern mit inlandischen Arbeitnehmern hinsichtlich bestimmter
Rechte vorsieht. Die Bundesregierung sieht darin allerdings Diskussionsbedarf.’'! Der

Verband Entwicklungspolitik deutscher Nichtregierungsorganisationen e.V. (VENRO)

bzw. der Steigerung von entwicklungswirksamen Riickiiberweisungen, was gegen die Wiirde der
Familie verstoe (Fisch, 2008, S. 553).

510 Eine strikte Durchsetzung der Befristung missachtet die Tatsache, dass sich Lebenssituationen

dndern konnen und dann durch die Durchsetzung der Befristung die Menschenrechte des be-
treffenden Migranten verletzt werden konnten (Rathgeber und Schroder, 2008, S. 10). Auf eine
Schriftliche Frage im Bundestag weist der Parlamentarische Staatssekretdr Altmaier hingegen
darauf hin, dass Zirkuléare oder temporére Migration ,,mit der Moglichkeit einer Aufenthaltsverfes-
tigung grundsétzlich unvereinbar [seien|* (Deutsche Bundesregierung, 2007, S. 8). Dies begriindet
Altmaier dann mit dem Ziel der Steigerung der Entwicklung des Herkunftslandes.

511 Schneider und Parusel, 2011, S. 51-52; Deutsche Bundesregierung, 2010d, S. 9-10. Siehe dazu im
Einzelnen Deutsche Bundesregierung (2010a, S. 9-12, 14-15). Dabei wird vor allem auf bestehende
Regelungen verwiesen, die die Gleichbehandlung und bestimmte weitere Rechte fiir Saisonarbeit-
nehmer bereits vorsdhen. Die Bundesregierung nennt dabei aber auch keine Regelungen, die den
spezifischen Problemen der besonderen Verwundbarkeit von Saisonarbeitskraften und der fak-
tisch bestehenden Schwierigkeiten, Rechte einzuklagen, Rechnung tragt. Zumindest aber weist
die Bundesregierung darauf hin, dass bei Beendigung eines Arbeitsverhéltnisses aus Griinden, die
der Arbeitgeber zu vertreten habe, .eine Vermittlung zu einem anderen Arbeitgeber méoglich sein
[sollte]“ (ebd., S. 15). Siehe dazu die entsprechende Forderung von VENRO (Wirsching, 2011,
S. 4).
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sieht in den Richtlinienentwiirfen dagegen ,erhebliche Risiken fiir Menschenrechtsver-
letzungen* (Wirsching, 2011, S. 2) und fordert EU und Bundesregierung dazu auf,
die Entwiirfe auf Grundlage des Rechte-basierten Ansatzes sowie der Wanderarbeit-
nehmerkonvention bzw. einschlégiger ILO Konventionen zu {iberarbeiten. So schliefe
die Richtlinie in einigen Bereichen eine Ausbeutung der Saisonarbeiter nicht aus, etwa
hinsichtlich der Entlohnung, sofern keine Mindestlohne oder Tarifvertrage gelten, sowie
hinsichtlich der Kosten fiir Arbeitsvermittlung und Unterbringung. Zudem beriicksich-
tige sie nicht, dass bestimmte Leistungen und Rechte aufgrund der Befristung des
Aufenthalts faktisch nicht in Anspruch genommen werden kénnen.’'? Eine Mitnahme
von Familienangehorigen oder der Besuch durch diese sei nicht vorgesehen und die Ge-
wahrung eines Zugang zum offentlichen Gesundheitsystem werde den Mitgliedstaaten
tiberlassen (ebd., S. 5).

Das Vorhaben, Zirkuldre Migration in Zusammenarbeit mit den Herkunfts- und
Transitlandern in Form von ,Paketvertriagen zu regeln, wird von Katharina Spieft von
Amnesty International kritisiert. Es sei bedenklich, wenn nicht gleichzeitig sicherge-
stellt werde, dass die Transitstaaten in die Lage versetzt wiirden, ihre menschenrecht-
lichen Verpflichtungen den Migranten gegeniiber einzuhalten und ein entsprechendes

Monitoring stattfinde (Spiefs, 2009, S. 4).

Zusammenfassung:  Hinsichtlich der Achtung von Grund- und Menschenrechten
sowie der Sicherstellung von Fairness und Gleichbehandlung als Richtschnur fiir die
Gestaltung des Schnittbereichs von Migration und Entwicklung waren die Erwartun-
gen uneindeutig. So erschienen fast alle Mafsnahmen in ihrer Struktur einfach, in den
Beziehungen zwischen Ursache und Wirkung jedoch komplex. Die Beobachtung in
Deutschland zeigt eine geringe Bedeutung der Vorschldge aus dieser Unterkategorie
im politischen Handeln.

Die Tatsache, dass kaum ein den Vorschldgen entsprechendes Verhalten in Deutsch-
land zu beobachten ist, erscheint plausibel, da eine Starkung des Menschenrechtsschut-
zes fiir Migranten, insbesondere fiir solche mit irreguldrem Status, in Deutschland aus

der weit verbreiteten Sorge vor einem Anstieg an ungewollter Migration als wenig po-

512 Wirsching, 2011, S. 5. Dazu gehdren etwa Leistungen bei Arbeitslosigkeit, Erwerbsminderung,

Arbeitsunfillen und Berufskrankheiten, Kindergeld, Schulbesuch von Kindern.
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Tabelle 8.4.: Unterkategorie B2a in Deutschland: Erwartungen und Beobachtungen

L Einschédtzung Fall Deutschland
Definition
H1 H2 H3 H4

B2a) Sicherstellung von Grund- und Menschenrechten, Fairness

- + - - - -
und Gleichbehandlung
4a) Achtung von Grund- und Menschenrechten + - - - -
4b) Sicherstellung von Fairness und Gleichbehandlung, Arbeits- und

. + - - -

Gesundheitsschutz
4c) Schutz vor Ausbeutung und Senkung der Verwundbarkeit + - - - -
4d) Sicherstellung dieser Rechte und Grundsatze insbesondere auch im R B B
Rahmen von Zirkuldrer und temporarer Migration

Quelle: Figene Darstellung. Zur Legende siehe Fufinote 453.

pulér gilt. Dies zeigt sich etwa in der Verscharfung des Asylrechts der 1990er Jahre, der
Debatte um das Zuwanderungsgesetz, aber auch in Fragen des Zugangs zum Arbeits-
markt oder der Integration. Zugleich ist die Interessenvertretung von Migranten (erst
recht, wenn sie — als nur potenzielle Migranten — Deutschland gar nicht erreichen) im
politischen Willensbildungsprozess schwach.

Die bestehenden internationalen Konventionen konnten sich zwar auf eine Umsetzung
forderlich auswirken (H4). Im Innern sprechen aber sowohl das Konfliktpotenzial als
auch bestehende politische Paradigmen gegen eine Umsetzung. So besteht weiterhin das
politische Credo in den meisten Parteien, kaum Zuwanderung zu brauchen, und wenn
dann, nur solche Zuwanderer, die Deutschland und seiner Wirtschaft einen maximalen

Nutzen bringen (H4).

8.2.2. Entwicklungsfreundliche Gestaltung der Migrationspolitik
(B3a)

Dieses Kapitel befasst sich mit der entwicklungspolitischen Richtung der Kohérenz.
Nach einer kurzen Einleitung werden verschiedene konkrete Forderungen und Mafnah-
men analysiert, die einer mehr oder weniger starken Ausrichtung der Migrationspolitik
auf Ziele der EZ entsprechen. Zunéchst wird ganz allgemein dargestellt, inwiefern eine
Beriicksichtigung von Entwicklungseffekten bei der Gestaltung von Migrationspolitik
stattfindet. Dann werden konkrete Teilaspekte negativer und positiver entwicklungs-
politischer Kohérenz (Ashoff, 2010, S. 347-350) in der deutschen Politik analysiert.

Grundsétzlich sind sowohl die Migrations- als auch die Entwicklungspolitik an den
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grundgesetzlichen Auftrag aus dem Amtseid jedes Bundesministers gebunden, deut-
schen Interessen zu dienen. Entsprechend kénnte sowohl argumentiert werden, Entwick-
lungspolitik solle Zielen der Migrationspolitik dienen, als auch umgekehrt. Es geht also
um den Ausgleich unterschiedlicher staatlicher Interessen, hier zwischen Entwicklungs-
und Einwanderungspolitik. Dementsprechend ist vollstédndige entwicklungspolitische
Kohérenz nicht realistisch erreichbar (und auch ob sie wiinschenswert ist, kann be-

stritten werden).

Seit 2000 wurden aber Grundlagen fiir einen umfassenden entwicklungspolitischen
Kohdrenzanspruch an andere Politiken gelegt (im Folgenden nach: Ashoff, 2007, S. 19-
21). Dieser wurde von der Bundesregierung mehrfach ausdriicklich anerkannt. Beispie-
le im internationalen Rahmen sind die Millenniumserklarung 2000, die Entschliefsung
der UN-Generalversammlung 2005 zur Uberpriifung der Umsetzung der Millenniums-
ziele, Verpflichtungen im Rahmen der OECD sowie die Gemeinsame Erklarung des
EU-Ministerrats, des Europaischen Parlaments und der Europaischen Kommission zur
Entwicklungspolitik der Européischen Union (Européischer Konsens). Auch auf natio-
naler Ebene hat die Bundesregierung das entwicklungspolitische Kohéarenzgebot her-
vorgehoben, etwa im Koalitionsvertrag der Groften Koalition, dem Zwolften Bericht
zur Entwicklungspolitik der Bundesregierung von 2005, der Nachhaltigkeitsstrategie
fiir Deutschland von 2002 sowie im Aktionsprogramm 2015 der Bundesregierung zur
weltweiten Halbierung der Armut von 2001. Das Thema der Migration blieb dabei
jedoch lange randstandig.

Deutschland belegte 2011 im so genannten Commitment to Development Index, der
die Auswirkungen von sieben Politikfeldern auf die Entwicklung einschétzt, im Bereich
Migration den 11. Rang (von 22). Positiv wurden dabei insbesondere Studierenden-
migration und Fliichtlingsaufnahme bewertet. Die Werte fiir die Zulassung von (nicht
qualifizierten) Arbeitsmigranten aus Nicht-OECD Landern waren hingegen unterdurch-
schnittlich (Roodman, 2011, S. 28-32).

In einem Beitrag 2006 bezieht Ministerin Wieczorek-Zeul das Thema der Kohéarenz
auf den Umgang mit Migration. ,|[N|ur ein kohdrenter Ansatz verschiedener Politikbe-
reiche — sowohl auf nationaler als auch auf EU- und internationaler Ebene — |kann| zu
angemessenen Losungen fithren (Wieczorek-Zeul, 2006). Minister Niebel weist in einer

Rede iiber das Thema ,Migration und Entwicklung” 2010 ebenfalls auf das Kohérenzge-
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bot hin.’'3 Die Notwendigkeit, Migrationspolitik mit der Entwicklungspolitik kohirent
zu gestalten, sei, so Kortmann, grundsétzlich anerkannt und etwa durch den européi-
schen ,Gesamtansatz zur Migrationsfrage” oder die Ratsbeschliisse zur Politikkohérenz
bestétigt (Kortmann, 2009, Kortmann, 2010, S. 262).

Auch Bundesinnenminister Schéuble (2006d) betont, dass man ,einen verniinfti-
gen, tragfahigen Kompromiss finden [miisse| zwischen den unterschiedlichen Zielen der
Zuwanderungs- und Arbeitsmarktpolitik einerseits und der Entwicklungspolitik ande-
rerseits.”

Sowohl die negative (Nachteile minimieren) als auch die positive (Vorteile stérken)
Begriindung entwicklungspolitischer Kohérenz sind im deutschen Fall nachweisbar. Ziel
der EZ sei es, so Staatssekretar Stather im November 2008, negative Aspekte von
Migration zu vermeiden und Potenziale zu stirken (Stather, 2008a).5* Als zentralen
Gesichtspunkt seines Leistungsspektrums nennt auch das Sektorvorhaben der GTZ
auf seiner Internetseite, man wolle Ansétze entwickeln, ,wie das positive Potenzial der
Migration besser ausgeschopft und die negativen Auswirkungen vermindert werden
kénnen 510

Die Differenzierung zwischen dem ,positiven* und ,negativen Verstdndnis ist nicht
immer eindeutig. Daher folgt die Darstellung nun inhaltlichen Bereichen von Kohé-
renzpolitik. Diese finden sich im weiteren Verlauf der Fallstudie im Detail wieder.

Einen Ansatzpunkt fiir die EZ zur Verbesserung der entwicklungspolitischen Kohé-
renz von Migrationspolitik sieht Kortmann bei ihrer Rede an der Universitat Trier

darin, in Deutschland und auf EU-Ebene ,Verstdndnis fiir ein entwicklungspolitisch

513 Auch wir Geber miissen unsere Hausaufgaben machen. Wichtig ist, die Wirksamkeit unserer

Arbeit und die Kohérenz mit anderen Politiken immer wieder zu iiberpriifen. In der deutschen
Entwicklungszusammenarbeit stehen Wirksamkeit, Effizienz und Kohérenz deshalb besonders
hoch im Kurs“ (Niebel, 2010). Karin Kortmann pladiert im November 2007 dafiir, Globalisie-
rung und Migration entwicklungsvertriglich zu gestalten. Die EZ sollte in Deutschland und auf
EU-Ebene ,Verstiandnis fiir ein entwicklungspolitisch wirksames Migrationsmanagement schaffen*
(Kortmann, 2007b).

wZiel der Entwicklungspolitik ist es [...], einen entwicklungsforderlichen Rahmen fiir Migration zu
setzen. Wir wollen die Entwicklungspotenziale der Migration férdern und zugleich die Risiken
der Migration mindern* (Kortmann, 2009).

515 GTZ, 0.J. ,|W]e want to analyze how migration is influencing current development projects and

vice versa — e.g. the interplay between migration and education, health, conflicts and climate
change — how to make use of positive aspects of migration to enhance their results — e.g. create
synergies with migrants’ activities — and how to avoid counterproductive results — e.g. through
taking into account migration motivations and histories* (Riester, 2008, S. 81).
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wirksames Migrationsmanagement [zu| schaffen (Kortmann, 2007b). Konkret pladiert
Kortmann auch fiir Verdnderungen in der Zuwanderungspolitik und im Aufenthalts-
recht, um Migranten bessere Moglichkeiten zu geben, sich fiir die Entwicklung ihrer Her-
kunftsldnder einzusetzen (ebd.). Das BMZ spricht sich aus fiir die ,,Schaffung nationaler
und internationaler Rahmenbedingungen fiir Migration, die auch den Bediirfnissen der
Entwicklungslander Rechnung tragen: Dazu gehoren allgemeine Regeln, insbesondere
mehr Moglichkeiten fiir legale Mobilitéit, sowie mafgeschneiderte Ansétze fiir einzelne
Lénder und Regionen® (BMZ, 2010, S. 10).5'6

Ein Aspekt ist die Erweiterung der Mdglichkeiten fiir legale Migration. Um Know-
how-Transfer bzw. Brain Gain in Gang zu setzen, setzt sich Kortmann (2009) dafiir
ein, es miisse ,ausreichende Moglichkeiten fiir legale Migration geben, ,,[ijnsbesondere,
aber nicht nur, fiir Hochqualifizierte.“ Dies sieht sie mit der im Mérz 2009 auf EU-
Ebene beschlossenen Hochqualifizierten-Richtlinie (Stichwort ,,Blue Card®) auf gutem
Wege.?'" Eine Begriindung fiir die Befiirwortung verbesserter Moglichkeiten zur legalen
Migration und Erteilung von Arbeitserlaubnissen fiir Geringqualifizierte ist auch, dass
diese sonst oft illegal mit entsprechend geringen entwicklungspolitischen Effekten ins
Land kiimen.*!8

Auf den Brain Drain weist Kortmann (ebd.) als klassischen Fall von Inkohérenz zwi-
schen Entwicklungs- und Migrationspolitik hin. Als Moglichkeit fiir dessen Milderung
spricht sich das BMZ fiir ethische Anwerbeprinzipien aus.?'® Eine andere Moglichkeit
zum Umgang mit dem Brain Drain, die immer wieder genannt wird, ist die Riickkehr-
forderung (vgl. Kap. 8.5.2 und 8.6.1).

Schwierigkeiten der Integration von Zuwanderern in den Arbeitsmarkt, insbeson-
dere in Hinblick auf die Anerkennung von Berufsabschliissen stellen einen anderen

Aspekt dar, bei dem Regelungen der Migrationspolitik sich negativ auf die Entwick-

Allerdings ist die Umsetzung solcher Forderungen kaum gegen anderslautende Priferenzen aus
Arbeits- und Innenressort — allein unter Hinweis auf das entwicklungspolitische Kohérenzstreben
— zu erwarten (Interview Ministerium 8, ca. 00:17:00).

517 Im Rahmen der Politikkohiirenz setzt sich das BMZ ein fiir |...] [g]rofziigigere Moglichkeiten fiir

legale Migration. Dabei fangen wir in der Européaischen Union mit Mobilitdtspartnerschaften an.
Auch die ,blue card* fiir Hochqualifizierte war ein Schritt in die richtige Richtung, wir miissen
aber auch weniger qualifizierten Kraften Chancen einrdumen (Bégemann-Hagedorn, 2010, S. 9).

518 Kortmann, 2010, S. 263; siehe auch Goethe und Hillmann, 2008, S. 208.
519 Bogemann-Hagedorn, 2010, S. 9, vgl. Kap. 8.5.1.
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520 Nur bei einer Anerkennung ihrer Qualifikatio-

lung auswirkten, so Kortmann (ebd.).
nen kénnten Migranten ihr Potenzial voll ausschopfen — und dabei auch der Entwick-
lung ihrer Herkunftsldnder niitzen. So erhielten sie Mdoglichkeiten zur Weiterbildung,
der Steigerung von Riickiiberweisungen und verbesserter Netzwerkbildung, was dem
Herkunftsland zu Gute kommen konne. Mit der aktuellen Regelung sei jedenfalls nie-
mandem gedient. ,Damit entwertet sich ihr Wissen. Wir haben es geradezu mit einer
Verschwendung von Fihigkeiten zu tun.“52!

Einschriankungen der Mobilitdt von in Deutschland anséssigen Migranten, die das
Land fiir langere Zeit verlassen wollen (OQutward-Mobility) stellen Hindernisse fiir die
entwicklungspolitische Wirksamkeit von Migration dar. So gibt Kortmann zu beden-
ken, dass ein Wissenstransfer nur dann stattfinden kénne, wenn der Kontakt zwischen
Herkunftsland und Aufnahmeland nicht abbreche. Ansonsten wiirden Entwicklungspo-
tenziale verschenkt (Kortmann, 2008).

Als Mafsnahmen werden etwa die Gewahrung doppelter Staatsbiirgerschaft, die For-
derung zirkuldrer Wanderungsbewegungen oder die Erteilung mehrfach giiltiger Einrei-
sevisa genannt (Kausch, 2007, S. 16). Insbesondere die Regelung, dass in Deutschland
anséssige Ausldnder in der Regel nach 6 Monaten der Abwesenheit ihren Aufenthalts-
titel verlieren, wurde breit diskutiert (vgl. Kap.8.7.1). ,Eine ldngere Riickkehr-Option
nach Deutschland wiirde vielen den Entschluss zur temporéaren Riickkehr in ihre Her-
kunftsldnder erleichtern,” so Kortmann (2008). Durch die héhere Mobilitét konnten
sich bessere Moglichkeiten fiir das Engagement derjenigen Migranten ergeben, die nicht

dauerhaft in Herkunftsland zuriickkehren wollen oder kénnen.??? Hinsichtlich der ma-

ximalen Abwesenheitszeit von sechs Monaten kann nach Ermessensentscheidungen der

520 Um das entwicklungspolitische Potenzial von |[...| Migranten noch gezielter fordern zu konnen,
miissen sie besser in den deutschen und européischen Arbeitsmarkt integriert werden“ (BMZ,
2010, S. 12).

521 Kortmann, 2009, siche auch Kausch, 2010, S. 4; Bégemann-Hagedorn, 2010, S. 9; BMZ, 2010,

S. 7. ,,|D]ie Anerkennung von Bildungsabschliissen aus Drittstaaten [ist] meist sehr kompliziert

[...], was zur Folge hat, dass selbst qualifizierte Migranten in Deutschland hiufig unqualifizierten

Tétigkeiten nachgehen (Riester, 2011, S. 283). Siehe auch: Goethe und Hillmann, 2008, S. 201.

Im Maérz 2011 hat die Bundesregierung zumindest als ersten Schritt den Entwurf des so ge-

nannten Anerkennungsgesetzes verabschiedet, ,das die Feststellung und Anerkennung im Ausland

erworbener Abschliisse und Qualifikationen erheblich erleichtern soll“ (Netzwerk Migration in Eu-

ropa, 2011a, S. 4). Das ,Gesetz zur Verbesserung der Feststellung und Anerkennung im Ausland
erworbener Berufsqualifikationen® trat am 1. April 2012 in Kraft.

522 Kortmann, 2009; siche auch Kortmann, 2010, S. 268; Mundt, 2011, S. 204, Riester, 2011, S. 284.
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Auslédnderbehérde eine Abweichung von dieser Regelung gewédhrt werden, was auch
verstirkt ermoglicht wird.??3

Ein weiterer kohdrenzbezogener Aspekt ist die Einschrankung der Bewegungsfreiheit
und der Erwerbstétigkeit von Asylbewerbern und Migranten mit Duldungsstatus. Dies
bildet eine Hiirde fiir mogliches Engagement zu Gunsten ihres Herkunftslandes (Vollmer
und Warnecke, 2011, S. 6).

Schliefslich erhoht die stellenweise Einfiihrung von Studiengebiihren oder Betreuungs-
zuschligen fir ausldndische Studierende an einigen deutschen Hochschulen die Kosten

fiir entwicklungsbezogene Studienaufenthalte von Staatsangehorigen aus Entwicklungs-

landern (ebd., S. 6).

Zusammenfassung: Insgesamt entspricht das politische Handeln hinsichtlich einer
entwicklungsfreundlichen Gestaltung von Migrationspolitik und anderen Politiken in
Deutschland tendenziell den Erwartungen, dass eine Umsetzung solcher Vorschlige

unwahrscheinlich sein durfte.

Tabelle 8.5.: Unterkategorie B3a in Deutschland: Erwartungen und Beobachtungen

. Einschdtzung Fall Deutschland
Definition
H1 H2 Beobachtung| H3 H4
B3a) Entwicklungsfreundliche Gestaltung der Migrationspolitik - - (-) (-) (-)

5a) Entwicklungseffekte sollten bei der Gestaltung von
Migrationspolitik beachtet werden

- - “) - +

5b) Migrationspolitik sollte negative Effekte auf die Entwicklung
vermeiden (negative Koharenz)

- - “) - )

5c) Migrationspolitik sollte so gestaltet werden, dass positive
Entwicklungseffekte entstehen (positive Kohérenz)

- - “) - )

Quelle: Figene Darstellung. Zur Legende siehe Fuffnote 453.

Eine grundsétzliche Festlegung, dass Entwicklungseffekte bei der Gestaltung von
Migrationspolitik beachtet werden sollten, findet sich sich nicht in zwingender Form (im
Sinne eines Vetorechts des BMZ o.4.) und wird eher in Form von Absichtserkldrungen
auf verschiedenen Ebenen bejaht. Als Forderung in der Debatte ist dieser Aspekt weit
verbreitet. Es lassen sich sehr wenige konkrete Beispiele fiir Kohérenzpolitik (negative

wie positive Kohérenz) finden.

523 Dies ist aktuell etwa im Rahmen der Mobilitdtspartnerschaften, im Bezug auf das Programms

Weltwairts sowie bei EZ-Projekten mit Migrantenorganisationen moglich (Vgl. Kap. 8.7.1).



8.2. Oberkategorie B: Politische Ausrichtung des Schnittbereichs von Migration und Entwicklung275

Als plausible Erklarung fiir die — zumindest in Hinblick auf die Aufnahme in die
Debatte und wenige Einzelmafnahmen — leicht iiber die Erwartung hinausgehenden
Umsetzungsschritte sei auf die gut verankerten Diskussionen und Mechanismen zur Ko-
harenzforderung verwiesen. In diesem Sinne bestehen institutionelle und ideelle Grund-
lagen sowie Instrumente. Diese wurden freilich vorher in der Regel nicht auf das The-
menfeld Migration angewandt (H4). Insbesondere stofsen Maknahmen zur Kohédrenz-
steigerung immer wieder an die Grenzen divergierender Interessen, was die Tatsache
erkléren diirfte, dass nur vereinzelte Mafknahmen in dieser Richtung zu beobachten sind
(H3). Hinzu kommt, dass Diskussionen iiber eine entwicklungsforderliche Migrations-
politik stets Aspekte betreffen, die politisch sensibel sind, etwa die Frage der Offnung
fiir legale Einwanderung (Interview Ministerium 8, ca. 00:07:00).

Gleichzeitig ist erstaunlich, dass die Spitze des BMZ in Reden und Dokumenten
die EU-Mobilitédtspartnerschaften als Schritt in die richtige Richtung bzw. Rahmen
fiir einen Ausgleich der Interessen sehen. Abgesehen von den leicht erweiterten Mog-
lichkeiten der Outward Mobility stehen dort innenpolitische Ziele ganz eindeutig in
Vordergrund. Hinzu kommen einige EZ-Mafsnahmen, die ohnehin bereits zum Leis-
tungsspektrum deutscher EZ gehoren (vgl. Kap. 8.1.3). Wenn dies bereits als Fort-
schritt der Kohérenzarbeit gilt, erscheinen Anspruch bzw. realistische Moglichkeiten

entwicklungspolitischer Koharenzarbeit im Bereich der Migration eher gering zu sein.

8.2.3. Beitrage der Entwicklungszusammenarbeit zum Erreichen

staatlicher Zielen der Migrationssteuerung (B4a)

Im folgenden Abschnitt werden Beitrdge der EZ zur Losung von Problemen der Mi-
grationspolitik thematisiert. Zunéchst wird kurz auf die deutsche Debatte der 1990er
Jahre zu diesem Thema eingegangen. Sie beruhte letztlich auf der ,Idee, man konne
[...] mit einer besseren oder mit einer finanziell besser ausgestatteten Entwicklungszu-
sammenarbeit die reiche Welt vor der Migration aus der armen Welt abschirmen.“?24

Angesichts einer zunehmenden Wahrnehmung des Migrationsgeschehens in Deutsch-

land als ,Problem* (Kerlen und Wimmer, 1997, S. 6-7) wurde eine ,Indienstnahme der

524 Thrénhardt, 2008a, S. 110. Siehe auch Kleiner-Liebau (2008, S. 8); Kerner (2002); Mundt (2007,
3. 6) .
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Entwicklungszusammenarbeit fiir innenpolitische Belange ins Zentrum des politischen
Geschehens geriickt* (Kerner, 2002, S. 57).

Im September 1990 verabschiedete die Bundesregierung eine Fliichtlingskonzeption
(BMI, 1990), mit der sie ,ihre Politik auf den Gebieten der auswértigen Politik und
der Entwicklungszusammenarbeit sowie der Wirtschaftshilfe auf die Bekdmpfung der
Fluchtursachen ausrichte[n| und diese Politikbereiche im Hinblick auf die Wanderungs-
bewegungen mehr als bisher koordinier[en wollte|“ (Reichert, 1991, S. 38).52° Angesichts
einer niedrigen Anerkennungsquote von Asylbewerbern folgerte man, das die Ursache
der Wanderungsbewegungen in erster Linie das Wohlstandsgefélle zwischen Herkunfts-
und Zielstaaten sei (ebd., S. 37). Zur Verhinderung von Wanderungsbewegungen sah die
Konzeption die Losung der Schuldenkrise der Entwicklungslénder, eine bessere Ausstat-
tung (0,7%-Ziel) und Effektivitédtssteigerung der EZ, Wirtschaftshilfen fiir die Staaten
Mittel- und Osteuropas sowie gezielte Hilfen zur Ausbildung und Beschéftigung fiir
potenzielle Migranten aus diesen Lindern vor (BMI, 1990, S. 25-26).526

Im April 1994 konkretisierte das BMZ die entwicklungspolitischen Beziige der Fliicht-
lingskonzeption mit dem ,,Konzept Fliichtlingspolitik im Rahmen der Entwicklungszu-
sammenarbeit.“ Hinsichtlich der Ziele und Strategien geht das Konzept neben Aspekten
der Minderung von Fluchtfolgen und der Riickkehrférderung insbesondere auf die Ur-
sachenbekimpfung von Flucht und Migration ein. ,Entwicklungsférdernde Rahmenbe-
dingungen sind ein wichtiger Anreiz fiir die Bevolkerung, in ihrer Heimat und an ihrem
Wohnort zu bleiben. In die gleiche Richtung wirkt auch jede erfolgreiche Mafnah-
me der Entwicklungszusammenarbeit, deren Ziel die Verbesserung der wirtschaftlichen

und sozialen Lage der Menschen ist.“ 527 Hinsichtlich der Fluchtursachen schligt das

525 Die Konzeption war von einer interministeriellen Arbeitsgruppe unter Federfithrung des BMI

erarbeitet worden. Laut eines Informationsvermerks des BMZ ging sie ,explizit ,von innenpoli-
tischen Erwigungen‘ aus und versuchte die Frage zu beantworten, ,was die Aufienpolitik, Wirt-
schaftspolitik, Entwicklungspolitik und Asylpolitik zur Losung des wachsenden Zustroms von
Asylbewerbern (Fliichtlinge) einbringen kénnen‘“ (zit. nach Kerner, 2002, S. 57).

526 Der ,Neunte Bericht zur Entwicklungspolitik der Bundesregierung” aus dem Jahr 1993 kniipf-

te erstmals eine direkte kausale Verbindung zwischen Armut und Migration. ,Fine praventive
Entwicklungspolitik erdffnet den Menschen in den Entwicklungsldndern Perspektiven in ihrer
Heimat* (Deutsche Bundesregierung, 1993, S. 72).

527 BMZ, 1994, S. 2. Das Konzept weist dabei durchaus darauf hin, dass Entwicklung und Migrati-
onsneigung nicht unbedingt linear zueinander verlaufen. So heifit es dort, Migration kénne auch
durch weitere Entwicklung hervorgerufen werden (Bildungsniveau, Kommunikations- und Trans-
portmoglichkeiten) (ebd., S. 6). Angesichts der oben zitierten Einschitzung, jede erfolgreiche
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8 sowie der Ka-

Konzept Mafnahmen vor, die an den politischen Rahmenbedingungen®?
tastrophenvorbeugung ansetzen. Zur Bekdmpfung der Migrationsursachen schliagt das
Konzept Mafsnahmen vor, die auf die Verbesserung der wirtschaftlichen und sozialen
Situation abzielen (BMZ, 1994, S. 8-9).

Zwei Gutachten des wissenschaftlichen Beirats beim BMZ, die zu dieser Zeit erschie-
nen, schitzten den mdoglichen Beitrag der EZ zur Ursachenbekdmpfung von Migration
indes deutlich geringer ein.?® Beide Dokumente bekriftigen zwar, dass eine dauerhafte
Entschéarfung der Migrations- und Fliichtlingsproblematik nur durch Ursachenbekdmp-
fung moglich sei. Der Entwicklungszusammenarbeit kiime dabei aber ,bestensfalls eine
sekundire Rolle zu.“?3% Schliefilich stellt der Beirat fest, ,dass eine erfolgreiche EZ
zwar — unfreiwillige — Migration verhindern, gleichzeitig aber auch die Mobilitat weiter
fordern wird.“53!

Auf Ebene der Mafnahmen sind nur wenige Ergebnisse der Diskussionen und Kon-
zepte festzustellen. Eine Bilanz der deutschen Entwicklungszusammenarbeit der 1990er
Jahre zur Bekdmpfung von Migrationsursachen kann kaum vom Diktum des Konzepts
von 1994 ausgehen, wonach praktisch jede erfolgreiche Maknahme der EZ der Vermin-

532

derung von Flucht- und Migrationsursachen dienen konne.”?* Zunéchst widerspricht der

entwicklungspolitische Mafnahme leiste einen Beitrag zur Losung des Problems der Migration,
scheint diese Einschrinkung jedoch nur wenig Beachtung zu finden.

Genannt werden Menschenrechte, politische Beteiligung, Demokratie, Rechtsstaatlichkeit und
Marktwirtschaft. Die Konzeption bezieht sich dabei offensichtlich auf die so genannten Spranger-
Kriterien zur Vergabe von Entwicklungshilfe von 1991 (Spranger, 1991).

529 Giehe auch Kerner (2002, S. 60). Ein ,Memorandum zur Weltfliichtlingsproblematik* wurde 1989
und eine Stellungnahme zum Thema ,Migration und Entwicklungszusammenarbeit* im Januar
1994 vorgelegt (Wissenschaftlicher Beirat, 1989; Wissenschaftlicher Beirat, 1995). Die Stellung-
nahme wurde 1999 leicht gekiirzt erneut verdffentlicht (Wissenschaftlicher Beirat, 1999).

530 Wissenschaftlicher Beirat, 1995, S. 28-29. Es miisse ,dringend davor gewarnt werden, die Ent-

wicklungszusammenarbeit auf dem Gebiet der Migrationsbekdmpfung mit Erwartungen zu iiber-
frachten, die sie nicht erfiillen kann“ (ebd., S. 28-29). Der Beirat weist in diesem Zusammenhang
insbesondere auch auf die sinkende finanzielle Ausstattung der EZ hin.

531 ebd., S. 29. Interessant ist, dass die Stellungnahme des Beirats gerade drei Monate vor dem

Konzept des BMZ zur Fliichtlingspolitik (BMZ, 1994) erschien, ohne das jenes die zuriickhaltende
Einschétzung des Beirats teilte.

532 Auch die entwicklungspolitischen Berichte der Bundesregierung geben kaum Auskunft und ent-

sprechen in weiten Passagen dem Konzept des BMZ von 1994. Konkrete Mafinahmen werden
gar nicht angesprochen. War das Thema der Ursachenbekidmpfung im 9. (1993) und 10. (1995)
Bericht sehr umfassend dargestellt worden, so entsprach ihr Umfang im 11. Bericht (2001) wie-
der demjenigen aus dem 8. Bericht (1990), (Deutsche Bundesregierung, 1990, 1993; Deutsche
Bundesregierung, 1995; Deutsche Bundesregierung, 2001b).
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in den 1990er Jahren stetig sinkende Anteil der Entwicklungshilfeleistungen am BIP
dem in der Fliichtlingskonzeption bekréftigten Ziel eines Anstiegs der Hilfe. Konkrete
Mafnahmen wurden nur in sehr geringem Umfang umgesetzt. So bleibt die Antwort
der Bundesregierung auf eine Grofe Anfrage im Bundestag 1996 insgesamt sehr all-
gemein und nennt kaum direkte Mafinahmen zur Ursachenbekimpfung.®®® Seitens des
BMI wurden zwischen 1990 und 1996 einige Mafsnahmen in Mittel- und Osteuropa
ergriffen, um den ,Bleibewillen der Bevolkerung zu erhéhen. Dabei standen Gebiete
im Vordergrund, die von Deutschstimmigen besiedelt sind.?** Im Riickblick bewertet
Nuscheler (2004a, S. 207) den Ansatz der Bekdmpfung von Flucht- und Migrationsur-
sachen, der in Deutschland seit der Veroffentlichung der Fliichtlingskonzeption verfolgt
worden war, als gescheitert.

In der Debatte um das Zuwanderungsgesetz taucht das Thema der Ursachenbekdmp-
fung und die Rolle, die die Entwicklung der Herkunftslinder dabei spielen soll, zwar
immer wieder auf, hat aber dariiber hinaus keine groke politische Bedeutung.?3

In Hinblick auf Beitrage der EZ zum Erreichen staatlicher Ziele der Migrationssteue-
rung in der neueren Debatte tiber Migration und Entwicklung wird nun zunéchst auf

die Bekdmpfung von Migrationsursachen durch EZ eingegangen. Dabei wird zuerst die

533 Deutsche Bundesregierung, 1996. Die Bundesregierung weist auf ein Programm in Marokko sowie

ein Forschungsprojekt zum Einfluss von EZ-Vorhaben auf das Migrationsverhalten hin.

534 Kerlen und Wimmer, 1997, S. 13. Neben dem BMI war auch das Auswirtige Amt an Hilfen,
insbesondere im Bereich von Kultur und Bildung beteiligt. Siehe auch: Fumetti (1999). Ab 1991
hat das BMI in Polen, Ruménien und Bulgarien sieben berufliche Ausbildungszentren fiir frei-
willig zuriickkehrende Asylbewerber und Ortsanséissige aufgebaut. Die Laufzeit der Projekte war
jedoch nur kurz und sie hatten nur wenige hundert Teilnehmer (Herbst u.a., 1995; Deutsche
Bundesregierung, 1997; Kerlen und Wimmer, 1997, S. 11-12).

535 Cyrus und Vogel, 2005, S. 24. So forderten BUNDNIS90 / DIE GRUNEN im Wahlprogramm
2002-2006 als Ausdruck internationaler Solidaritdt unter anderem, Fluchtursachen zu beseitigen
(Biindnis 90 / Die Griinen, 2003, S. 1). In Papieren zur Zuwanderungspolitik von CDU und CSU
von 2001 fordern diese, es miisse ,auf européischer Ebene |[...] alles getan werden, um den Zuwande-
rungsdruck aus den Staaten der Dritten Welt nach Europa zu reduzieren“ (CDU und CSU, 2001,
Punkt 4, CSU-Parteivorstand, 2001, Punkt 6). Ein Beschluss der CDU forderte, ,,[anstatt einer]
gezielte[n] Aufnahme von Armutswanderern und Wirtschaftsfliichtlingen [sei] [...] die Bekdmp-
fung von Fluchtursachen zu intensivieren. Zuwanderungs- und Entwicklungspolitik [seien] [...|
eng miteinander zu verbinden. Die Industriestaaten miiss|t]en sich ihrer entwicklungspolitischen
Verantwortung endlich [...] stellen. Dazu zihl[e] zunéchst die Erreichung des 0,7 Prozentzieles an
offentlicher Entwicklungshilfe“ (CDU-Bundesausschuss, 2001, S. 4). Bundesinnenminister Schily
bezeichnete im Januar 2005 die sinkenden Zahlen der Asylantrége als Beleg fiir ,den Erfolg der
politischen Anstrengung der Bundesregierung®. Schily fiihrt dies neben der Verabschiedung des
Zuwanderungsgesetzes auch auf die ,grofen finanziellen Anstrengungen weltweit” zurtiick, Auf-
grund der Stabilisierung der Lebensbedingungen, etwa in Bosnien-Herzegowina und Afghanistan,
woll[t]en dort nun immer weniger Menschen ihre angestammte Heimat verlassen* (BMI, 2005).
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EZ als solche betrachtet, dann entwicklungsférderliche Aspekte aus dem Nexus von
Migration und Entwicklungszusammenarbeit und danach die Frage der Fokussierung
von entwicklungspolitischen Aufgaben auf Aspekte, die auch aus migrationspolitischer
Sicht vorteilhaft erscheinen. Danach wird auf die migrationspolitische Konditionalisie-
rung von EZ bzw. ihre Instrumentalisierung als Anreiz an Herkunfts- und Transitlander
fiir die Kooperation im Migrationsbereich eingegangen.

Die Bedeutung der EZ fiir die Ursachenbekidmpfung von Migration wird in der deut-
schen Debatte iiber Migration und Entwicklung insbesondere von Akteuren aus dem
BMZ hervorgehoben. Bundesministerin Wieczorek-Zeul (2003) weist als ersten Aspekt
der Verkniipfung von Migration und Entwicklung darauf hin, die deutsche EZ wolle
Flucht- und Migrationsursachen bekampfen. Staatssekretar Erich Stather spricht 2004
Entwicklungsprobleme in vielen Herkunftslandern als ,mafgebliche push-Faktoren® fiir
Migration an. Entsprechend betont er auch den Beitrag der EZ zur Senkung des Mi-
grationsdrucks durch die Verbesserung der ,politischen, wirtschaftlichen und sozialen
Rahmenbedingungen in Entwicklungsldndern, durch die Bekimpfung der Armut und

den Beitrag der EZ zu Frieden und Sicherheit in den Entwicklungslandern.

,Mit unserer gesamten Entwicklungszusammenarbeit wollen wir dazu bei-
tragen, dass weniger Menschen in Entwicklungslandern mangels einer wirt-

schaftlichen Perspektive aus ihrem Heimatland emigrieren miissen.“536

Das BMZ wolle mit seinem ,entwicklungspolitischen Engagement |[...] den Menschen
bessere Zukunftsperspektiven in ihrer Heimat und Griinde zum Bleiben liefern, so
Wieczorek-Zeul (2006).537

Auch in der Informationsbroschiire des BMZ iiber Migration findet sich die Grund-
form dieser Argumentation. ,Da Armut einer der auslosenden Faktoren von Migration
ist, bekdmpft Entwicklungspolitik auch einen Teil der Ursachen von Migration“ (BMZ,
2010, S. 9).

536 Stather, 2004. Siehe auch Stather (2008b, S. 5).

537 INJur indem wir uns mit den Ursachen von Migration beschiftigen, kénnen wir sinnvolle Lo-
sungsansitze entwickeln, die sich eben nicht in Abschottung und der Verstdrkung von Grenz-
befestigungen erschopfen® (Wieczorek-Zeul, 2006). Auch die parlamentarische Staatssekretérin
Kortmann spricht 2007 das Thema der Ursachenbekdmpfung an: ,.Es geht auch um die Bekdmp-
fung der Ursachen von Migration: Menschen verlassen ihre Heimatldnder meistens nicht freiwillig,
sondern sehen sich angesichts von Konflikten, Ressourcenknappheit oder Arbeitslosigkeit dazu

gezwungen“ (Kortmann, 2007c).
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In Beitrdgen aus dem BMZ wird auch darauf hingewiesen, dass es in der Regel nicht
pure Not, sondern Perspektivlosigkeit sei, die Menschen in die — in diesem Sinne also

cher unfreiwillige Migration — treibe.53®

Bundesinnenminister Schauble weist darauf hin, die Wohlstandsgesellschaften soll-
ten sich aus eigenem Interesse und angesichts des téglichen realen Migrationsgeschehen
den Ursachen von Migration zuwenden, wenn sie das Migrationsgeschehen beeinflussen
wollten.?®® An anderer Stelle weist Schiuble auch ganz explizit der Entwicklungszu-
sammenarbeit entsprechende Aufgaben zu. ,,|Die Bekdmpfung der| Flucht- und Migra-
tionsursachen in den Herkunftsldndern |[...| geht iiber die Zustéandigkeit der Justiz- und
Innenminister weit hinaus. Es ist eine ressortiibergreifende Aufgabe, insbesondere der

AuRenpolitik sowie auch und nicht zuletzt der Entwicklungszusammenarbeit.*54

Hinweise auf Grenzen der EZ bei der Bekdmpfung von Migrationsursachen sind in
der deutschen Debatte nicht so haufig zu finden. So weist Kortmann darauf hin, dass
die Erwartung problematisch sei, Migrationsursachen durch Entwicklungspolitik zu be-
kdmpfen. Es gelte vielmehr, dass , Entwicklung [...| mittelfristig mit wachsender Migra-
tion und Mobilitédt verbunden® ist (Kortmann, 2009). Zwar sei Entwicklungspolitik auf
die Bekdmpfung von Armut als eine zentrale Ursache von Migration ausgerichtet. ,Bis
aber der Verbleib im Herkunftsland attraktiver erscheint als die Auswanderung, miis-

sen Lohnniveaus und individuelle Entfaltungsmoglichkeiten Anschluss an die Zielldinder

538 Kortmann, 2007b. Siehe auch Stather (2008a); BMZ (2010, S. 3). Im Oktober 2010 driickt sich
Minister Niebel folgendermafen aus: ,,Die Entwicklungspolitik hat sich zur Aufgabe gemacht, den
Zwang zu Migration aus Armut und Not zu verringern. Unser vorrangiges Ziel ist deshalb, dass
Menschen in ihren Herkunftsldndern eine Perspektive fiir ein selbstbestimmtes Leben haben. Wir
wollen, dass Menschen in Entwicklungsldndern ihren eigenen Lebensunterhalt verdienen kénnen,
ihre Kinder zu Schule schicken kénnen und eine gute Gesundheitsversorgung erhalten” (Niebel,
2010).

539 Schiuble, 2007c. ,Wir wissen, dass Migrationsbewegungen ihre Ursache vielfach in einem Wohl-

standsgefille haben, das uns sehr viel mehr Probleme bereiten wird, wenn wir nichts dagegen
unternehmen, als wenn wir uns dazu bereit finden, diesen Landern auch zu Hause verniinftige
Standards zu ermdoglichen” (ebd.). Dabei zieht Schéuble auch eine Verbindung zwischen der Per-
spektivlosigkeit in den Herkunftslandern und der illegalen Zuwanderung. Menschen, die in ihren
Herkunftslandern angesichts der herrschenden Lebensbedingungen keine Zukunft sdhen suchten
,ihr Heil in der unkontrollierten und eben weitgehend auch illegalen Zuwanderung in die euro-
péischen Mitgliedstaaten“ (ebd.).

Schéuble, 2006a. Er bezieht er sich dabei auch ausdriicklich auf seine Zeit als Innenminister
1989/90, als die Fliichtlingskonzeption der Bundesregierung unter Federfiihrung des BMI ausge-
arbeitet wurde (s.o.).
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gefunden haben.“>

Daher miisse man, so Kortmann (ebd.) auf mittlere Sicht Migration aus Entwick-
lungsléndern akzeptieren und fiir die Migranten wiirdig gestalten. Dazu gehdrten ins-
besondere legale Mobilitat, wodurch irreguldre Migration eingeschrankt wiirde, men-
schenwiirdigen Bedingungen fiir Migranten und Entwicklungsperspektiven in den Her-
kunftslindern geschaffen wiirden. Auch die Broschiire des BMZ zur Migration weist
auf die Langfristigkeit dieser Zielsetzung hin.>*?

Als Argumentationsgrundlage fiir die Rechtfertigung von Entwicklungszusammen-
arbeit kann deren Bedeutung fiir die Verminderung von Migrationsursachen durchaus
eine Rolle spielen. So rit Jiirgen Wiemann vom Deutschen Institut fiir Entwicklugns-
forschung der EZ, im Rahmen der Debatten um die stirkere Zulassung von Migration
sihre Rolle bei der Milderung des Migrationsdrucks in der Entwicklungswelt deutlich
machen und fiir die Bereitstellung hinreichender Mittel zur Erfiillung dieser Aufgabe
werben miissen %43

Eine Fokussierung entwicklungspolitischer MafSnahmen auf migrationspolitisch rele-
vante Ldnder oder Sektoren ist im deutschen Fall kaum in konkreteren Vorschlagen
oder Mafinahmen festzustellen. In den Redebeitragen wird bei der Betonung der Be-
deutung der EZ fiir die Bekdmpfung von Migrationsursachen etwa besonders auf die
Orientierung deutscher EZ auf Armutsbekdmpfung und die Befriedigung von Grundbe-
diirfnissen hingewiesen. In einer Rede 2004 weist Erich Stather darauf hin, die deutsche
EZ helfe dabei ,mafsgebliche push-Faktoren* fiir Migration zu lindern, etwa durch ,die
Schaffung produktiver langfristiger Arbeitspliatze in Entwicklungslandern® (Stather,

541 Kortmann, 2009. Ahnlich in Kortmann (2010, S. 265-266). In die gleiche Richtung argumentiert
die Unterabteilungsleiterin im BMZ, Bégemann-Hagedorn, auf einer Konferenz 2010: , Kurzfris-
tig ist Entwicklungspolitik nicht geeignet, Migrationsstrome zu vermindern. Entwicklung fiihrt
zunédchst zu mehr und nicht zu weniger Migration. Ebenso richtig ist es aber auch, dass wir
langfristig dafiir sorgen miissen, dass mehr Menschen attraktive Lebensperspektiven in ihren
Heimatléandern finden. Dazu brauchen wir mehr Entwicklungszusammenarbeit“ (VENRO, 2010,

S. 9).

,,Bis bei der Bevolkerung spiirbare Verbesserungen angelangt sind und sich die Lebensverhéaltnisse
starker angeglichen haben, vergehen Jahre. Dazu beizutragen, den Migrationsdruck zu mildern,
ist ein langfristiges Ziel der Entwicklungspolitik* (BMZ, 2010, S. 9-10).

543 Wiemann, 2000a, Abs.34. Auch als Begriindung der Kohirenzpolitik des BMZ wird auf deren
Rolle bei der Bekdmpfung von Migrationsursachen verwendet. So setze sich das BMZ fiir den
Abbau von Agrarexportsubventionen ein, damit durch unfaire Konkurrenz nicht Menschen in
Afrika ihre Lebensgrundlage verloren und ,wirtschaftlich eventuell in die Migration gezwungen
werden® (Stather, 2008a).
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2004). Der Leitfaden der GTZ zur Migrationspolitik schlagt vor, EZ-Mafnahmen in
Sektoren umzusetzen, die auf die Ursachen von Migration ausgerichtet sind, etwa die
Schaffung von Arbeitsplitzen (Kausch, 2010, S. 15).5% Wieczorek-Zeul weist darauf
hin, eine vorausschauend handelnde Entwicklungspolitik miisse Krisenpravention be-
treiben, etwa durch den Kampf gegen Hunger und Armut und fiir die Umsetzung der
Millennium Entwicklungsziele. ,Schulen, Ausbildung, Einkommensmdoglichkeiten — all

das dient dem Ziel, Menschen Perspektiven in ihrer Heimat zu bieten* (Wieczorek-Zeul,

2006).

Die genannten EZ-Mafnahmen zur Befriedigung von Grundbediirfnissen, Armuts-
bekdmpfung oder der Schaffung von Arbeitsplédtzen stellen als integrale Bestandteile
der géngigen Entwicklungszusammenarbeit keine Gefahr einer Verschiebung ihres Fo-
kus hin zu migrationspolitischen Zielsetzungen dar. Sie bieten eher die Moglichkeit,

entwicklungspolitischem Handeln eine zuséatzliche Legitimation zu gewéahren.

Etwas deutlicher wird Wolfgang Schauble, der betont, die Bekimpfung von Migrati-
onsursachen sei eine Aufgabe, die ressortiibergreifend anzugehen sei (Schéuble, 2006a).
In einer Rede fordert er eine ,strategische Ausrichtung der finanziellen Unterstiitzung
und der Entwicklungshilfe durch die Européische Union“ (Schéuble, 2006d). Die von
ihm genannten inhaltlichen Ziele — ,Armut zu bekdmpfen und die sozio6konomische
Entwicklung zu férdern“ (ebd.) — sind jedoch problemlos in den bestehende Zielkatalog
der Entwicklungszusammenarbeit einzubinden. Am eindeutigsten in diese Richtung
geht ein Argument Norbert Bliims zur Ablehnung des Zuwanderungsgesetzes 2002.
»|[MJan solle lieber die Arbeitspldtze zu den Menschen bringen und nicht [...] die Men-
schen zu den Arbeitsplatzen (zit. nach: Meier-Braun, 2002, S. 44).

Hinweise darauf, dass die Entwicklungswirkungen der Migration selbst von Vorteil
fur die Ursachenbekdmpfung von Migration seien, sind kaum festzustellen. Als Begriin-
dung fiir sein Pladoyer fiir Zirkuldre Migrationsregelungen weist Schauble in einer Rede
auf die Senkung von Migrationsursachen durch die entwicklungsbezogenen Effekte die-

ser Migrationsform hin. ,Damit wiirden Schritt fiir Schritt Armut und Elend in den

544 Hansen und Wirsching (2010, S. 6) weisen auf den Férderschwerpunkt von Brot fiir die Welt im
Bereich der ldndlichen Gemeinwesenentwicklung in Zusammenhang mit Migration und Entwick-
lung hin, bei dem Fragen der Landflucht ein bedeutender Stellenwert zukommt. Landflucht wird

héufig als erster Schritt zur internationalen Migration verstanden.
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Herkunftsstaaten eingeddmmt und der wichtigste ,Push-Faktor® fiir illegale Migration
reduziert und letzten Endes beseitigt”(Schiuble, 2007c).55

Eine Konditionalisierung von Hilfeleistungen in Bezug auf die Kooperation der Emp-
fangerlénder im Bereich der Migrationspolitik ist im deutschen Fall nicht ausgepragt.
In den Reden der Akteure kommt die Instrumentalisierung von EZ als potenzieller Kon-
fliktpunkt zwischen den Akteursgruppen BMZ und BMI kaum zum Vorschein. Allein
Wolfgang Schéuble spricht dies vage in der Aussage zur strategischen Ausrichtung von
finanzieller Hilfe und Entwicklunghilfe an (s.o.). Staatssekretér Stather (2008a) weist
in einer Rede ganz allgemein darauf hin, es diirfe keine Instrumentalisierung der Ent-
wicklungszusammenarbeit fiir Belange der Arbeitsmarkt-, Innen- und Handelspolitik
geben. 540

In Zusammenhang mit Abkommen, die Deutschland mit Herkunfts- und Transit-
lindern von Migration schlieftt bzw. schliefsen konnte, spielt ein Beitrag der EZ zum
Verhandlungspaket eine Rolle (vgl. Kap. 8.1.3, Interview Ministerium 9, 2010). Die
Abgrenzung zwischen der Gewidhrung (zusétzlicher) Unterstiitzung und der Kondi-
tionalisierung von Entwicklungszusammenarbeit sind allerdings fliekend. Wenn etwa
Bundesinnenminister Schéuble die Entwicklungszusammenarbeit als einen Baustein
sieht, um die Zusammenarbeit fiir die Herkunftslander attraktiv zu machen (Schéuble,
2007b), ist es zumindest plausibel, davon auszugehen, dass nach Lesart des BMI bei
fehlender Kooperation bei der Bekampfung der illegalen Migration Entwicklungszusam-
menarbeit auch ausgesetzt werden kann. Ansonsten wére der Anreiz sinnlos (Kohérenz
zu Gunsten der Ziele der Migrationspolitik und zu Lasten der Entwicklungspolitik).

Insbesondere auf EU-Ebene — und daran ist Deutschland als Mitgliedstaat beteiligt
— enthalten entwicklungspolitische Abkommen Klauseln der Bindung von Hilfen an die

Kooperation dieser Lénder in der Migrationskontrolle. So weist der Migrationsforscher

545 Sofern kiinftig Zuwanderungsquoten festgelegt werden, sollte daher verstirkt das Instrument der

Zirkuldren Migration genutzt werden, um den positiven Entwicklungseffekt auf die Herkunfts-
staaten zu verstérken“ (Schauble und Sarkozy, 2006).

546 Fine solche direkte Verkniipfung ist fiir die 1990er Jahre hingegen in Bezug auf den Abschluss

und die Umsetzung eines Riicknahmeabkommens mit Vietnam feststellbar. So verweigerten die
Behorden Vietnams 1994 die Ausgabe von Reisedokumenten an 40.000 Vietnamesen, die aus
Deutschland abgeschoben werden sollten. Die Bundesregierung beschloss als Sanktion das Ein-
frieren von Entwicklungshilfe. Erst im Juli 1995 wurde ein Riickfithrungsabkommen geschlossen,
welches — wenn auch nicht offiziell — in Zusammenhang mit einem Vertrag iiber Entwicklungshilfe
in Hohe von 200 Millionen DM stand (Ellermann, 2008, S. 176-177).
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Thomas Faist darauf hin, dass in sdmtlichen Abkommen der EU mit Drittlindern
die Zahlung von Entwicklungsgeldern mit Migrationskontrolle verkniipft werde (zit.
nach: Baxmann, 2006, Abs.7).>4" Inwiefern diese migrationspolitische Konditionalisie-
rung von EZ greift ist aber nicht so eindeutig.’*® Sonderleistungen als Kooperations-
anreiz sind hingegen haufiger vorgesehen. So sieht der Gesamtansatz positive Anreize
fiir Herkunfts- und Transitlinder, die bei der Migrationssteuerung kooperieren vor.>4?
Sofern solche Leistungen dann als Entwicklungshilfe verbucht werden gehen sie zumin-
dest statistisch in die Quote der Entwicklungshilfeleistungen ein, obwohl sie als positive

Anreize rein migrationspolitischen Zielen dienten.?°

Zusammenfassung: Die Erwartungen hinsichtlich des Handelns im Bereich der Un-
terkategorie B4a waren unterschiedlich. Der Vorschlag, Entwicklungszusammenarbeit
als Beitrag zur Senkung des Migrationsdrucks umzusetzen, ist in seiner Struktur ein-
fach. Im Sinne des Vorschlags stellt ohnehin jede Form der Entwicklungszusammenar-
beit — beziehungsweise zumindest viele Formen der géngigen Entwicklungszusammen-
arbeit — einen Beitrag zur Bekdmpfung von Migrationsursachen dar. Entsprechend ist
lediglich auf argumentativer Ebene zu ,handeln” und die Reduktion des Migrations-
drucks zu den Legitimationsgrundlagen von EZ hinzuzufiigen. Auch die Wirkungsket-
ten, auf denen der Vorschlag beruht, sind kurz — Entwicklungszusammenarbeit fiithrt zu

Entwicklung und diese fiihrt zu weniger Migration.?*! Die Vorschlige, EZ als Koopera-

547 Der gemeinsame Vorschlag von Schiuble und Sarkozy 2006 zu einer europiischen Migrationspo-

litik 14sst migrationspolitische Konditionen fiir EZ allerdings nur erahnen. So sieht das Papier
in Hinblick auf eine mogliche unfreiwillige Riickfithrung von Migranten Sanktionen gegeniiber
Herkunfts- und Transitlindern vor. Ob sich diese auch auf die Entwicklungskooperation erstre-
cken, wird zwar nicht deutlich, ist aber nicht unwahrscheinlich (Schiduble und Sarkozy, 2006).

548 T Hinblick auf das Abkommen von Cotonou mit den AKP-Staaten ist eine solche Konditiona-

litdt rechtlich schwer umzusetzen, denn das Abkommen nennt keine entsprechenden konkreten
Sanktionen (Higazi, 2005, S. 7).

549 Interview Ministerium 8, 2010, ca. 00:35:00; VENRO, 2009, S. 7.

Das Ergebnis wére eine relative Schwéichung von genuin entwicklungspolitischen Zielsetzungen in
der EZ. So befiirchtet Spief (2009, S. 5), dass eine Verkniipfung von Entwicklungszusammenarbeit
mit migrationspolitischen Aspekten ,dazu fithren kann, dass bei der Entwicklungszusammenar-
beit nicht mehr ausschlieflich die Armutsbekdmpfung im Mittelpunkt steht, sondern auch die
unmittelbare Bekdimpfung ungeregelter Wanderungsbewegungen nach Europa.*

Das heifit nur, dass die dem Vorschlag zu Grunde liegende Wirkungskette kurz ist, nicht dass
die Senkung des Migrationsdruck tatsdchlich eng kausal mit der Leistung von Entwicklungshilfe
verbunden wire (s.o.).
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Tabelle 8.6.: Unterkategorie B4a in Deutschland: Erwartungen und Beobachtungen

L Einschédtzung Fall Deutschland
Definition
H1 H2 H3 H4
B4a) Beitrdge der Entwicklungszusammenarbeit zum Erreichen
. ) . . +
staatlicher Ziele der Migrationssteuerung
6a) Anerkennung, die EZ stelle allgemein einen Beitrag zur + + + + +

Verringerung der Push-Faktoren von Migration dar

6b) Nutzung und Steigerung des Entwicklungspotenzials der Migration
selbst als Beitrag zur Senkung von Migrationsursachen

6c) Bestimmte Sektoren und Lander, die fur die Bekdmpfung von
Migrationsursachen von groBer Bedeutung sind, sollten im besonderen + + - - -
Fokus der EZ stehen

6d) Kooperationsanreize und Konditionalisierung: Leistungen der EZ
oder andere Hilfen als Gegenleistung fiir die Kooperation bei der - + - - -
Migrationssteuerung

Quelle: Figene Darstellung. Zur Legende siehe Fufnote 453.

tionsanreiz zu nutzen bzw. EZ migrationspolitisch zu konditionalisieren sind hingegen
in Struktur und Wirkungsketten komplex.

Die Einschatzung, Entwicklungszusammenarbeit stelle allgemein einen Beitrag zur
Verringerung von Migrationsursachen dar, ist in der deutschen Debatte weit verbreitet
und wird auch zur Legitimierung von EZ verwendet. Die dahinter stehende Hypothese,
dass Migration und Armut linear miteinander verbunden sind, d.h. dass Armutsbe-
kimpfung auch die Migration verringert, wird dabei kaum hinterfragt, bzw. die Tatsa-
che, dass dies bestenfalls langfristig der Fall ist, vielfach unterschlagen. Die These ist
schlieklich auch wenig konflikttrachtig, da sie zur Legitimierung von EZ wie auch von
restriktiver Migrationspolitik dienlich ist. Zudem hat sie tiefe Wurzeln in der Debat-
te der 1990er Jahre.?®? Das Entwicklungspotenzial der Migration selbst wird fast gar
nicht in Zusammenhang mit der Bekdmpfung der Migrationsursachen gebracht. Dies
war auch nicht erwartet worden.

Eine Fokussierung der EZ auf bestimmte Regierungen oder Sektoren, die fiir die

552 Interessant ist, dass ablehnende Auferungen zum Thema der Bekdmpfung von Migrationsur-

sachen durch wirtschaftliche Entwicklung fast nicht vorkommen. Ein einziges Mal weist Karin
Kortmann in einer Rede auf den in der wissenschaftlichen Debatte weit verbreiteten Befund hin,
dass wirtschaftliche Entwicklung hochstens langfristig der Migrationsneigung im Herkunftsland
entgegenwirken (Migration hump). Und eine abwehrende Haltung in dem Sinne, dass darauf hin-
gewiesen wird, dass die Bekdmpfung von Migrationsursachen grundsétzlich nicht Aufgabe der EZ
sei, ist nur in einer Rede von Erich Stather festzustellen. Ganz im Gegenteil weisen die Akteure
aus dem BMZ immer wieder auf die Beitrége hin, die ihr Politikfeld dazu liefere. So lange auf
dieser Grundlage keine spezifischen Forderungen aus der Innenpolitik an die EZ gestellt werden,
scheint diese Legitimationsgrundlage gerne verwendet zu werden.
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Bekdmpfung von Migrationsursachen von Bedeutung sind, lédsst sich im deutschen Fall
hingegen nicht eindeutig feststellen. So wird dies zwar bisweilen gefordert und konkrete
Beispiele werden hervorgehoben. Eine aktive und umfassende Vergabe von migrations-
relevanter Entwicklungshilfe ist nicht festzustellen. Als zusétzliche Ausgabe wiirde dies
wohl Konflikte mit anderen Ressorts iiber knappe Haushaltsmittel verursachen. Als
Ausgabe auf Kosten anderer Mafnahmen der EZ sténde ein solches Ziel des BMI in
Konflikt mit dem BMZ (H3). Zudem widerspréche ein solches Vorgehen grundlegenden
und fest verankerten Zielsetzungen und Ausrichtungen der EZ (Armutsbekdmpfung,
Millennium Entwicklungsziele, Partnerlander) (H4).

Das gleiche gilt — in noch verstarktem Mafe — fiir eine Nutzung der EZ als Koopera-
tionsanreiz oder ihre migrationspolitische Konditionalisierung. Der Ministeriumsrang
der EZ (H3) und die Tatsache, dass dies ebenfalls den genannten Selbstverpflichtun-
gen und Zieldefinitionen widerspriache (H4), diirften einem solchen Vorhaben entgegen
stehen. Aufserdem sind die bestehenden politischen und wirtschaftlichen Formen der
Konditionalitét in der EZ fest verankert und sie sind entwicklungspolitisch begriindbar.

Dies ware bei migrationspolitischen Konditionen fiir EZ nicht der Fall.

8.3. Oberkategorie C: Riickiiberweisungen von

Migranten in ihre Herkunftslander

Einen wichtigen Aspekt der deutschen Debatte um Migration und Entwicklung stellen
Riickiiberweisungen dar. Deutschland lag im Jahr 2010 mit fast 16 Mrd. US-Dollar
an funfter Stelle unter den Léndern aus denen Riickiiberweisungen flossen (The World
Bank, 2010, S. 15). Nach einer kurzen Einleitung geht dieser Abschnitt auf die drei aus-
gewahlten Unterkategorien ein. Dies sind die Kostensenkung durch mehr Transparenz
im Markt (Cla) sowie durch Foérderung des Markteintritts neuer Mitbewerber (C1b)
und die Forderung einer produktiven Verwendung von Riickiiberweisungen durch deren
stiarkere Einbezichung ins Finanzsystem (C2b).

Bereits zu Zeiten der Gastarbeiteranwerbung wurde in der Bundesrepublik Deutsch-
land {iber Riickiiberweisungen und ihre Wirkung auf die Entwicklung der Herkunftsléan-

der diskutiert. Arbeitsminister Theodor Blank betonte 1964, ,,[gluter Lohn |der Gast-
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arbeiter, S.M.] und ihre Sparsamkeit geben ihnen die Moglichkeit, ihre Angehérigen zu
unterstiitzen“ (Blank, 1964). Auch die Verwendung der {iberwiesenen Mittel war schon
in den 1970er Jahren thematisiert worden. So berichtet die Zeitschrift E+7 dass sich
die Riickiiberweisungen jugoslawischer Gastarbeiter zwischen 1968 und 1974 auf 3,6
Mrd US-Dollar belaufen hétten. ,Das sind gewaltige Betrége, die, gezielt angelegt, der

jugoslawischen Volkswirtschaft enorme Vorteile bringen kénnen.“%%3

Seit den 1970er Jahren wurden Riickiiberweisungen als wenig relevant fiir die Ent-
wicklung der Herkunftsldander betrachtet bzw. negativer gesehen (siehe etwa: Habicht,
1979, S. 15). Staatliches Handeln in Bezug auf die Ersparnisse der Gastarbeiter lasst
sich in den 1970er und 1980er Jahren in der Férderung von Arbeitnehmergesellschaf-
ten feststellen (siehe Kap. 8.4). Wihrend das Thema der Riickiiberweisungen in den
1980er Jahren kaum noch in der Debatte auftauchte, verschwand es aufgrund dieser

Mafknahmen aber auch nie ganz.

In den 1990er Jahren finden sich positive wie negative Einschidtzung hinsichtlich der
Riickiiberweisungen. So schreibt der wissenschaftliche Beirat im BMZ 1994 | [ijn Zeiten
schrumpfender Entwicklungshilfe und teurer Kapitalaufnahmen kommt diesen Riick-
iiberweisungen eine nicht zu unterschitzende Bedeutung fiir die Entwicklung zu.“?%*
Weit weniger optimistisch liest sich dagegen das vom BMZ zur selben Zeit herausgege-
bene Konzept Flichtlingspolitik im Rahmen der Entwicklungszusammenarbeit in die-
sem Zusammenhang, das Riickiiberweisungen als entwicklungspolitisch problematisch
bezeichnet, da eine investive Nutzung selten sei und die Zufliisse ,die politische Bereit-

schaft der Regierungen in den Heimatlandern, Entwicklungsmafnahmen zur Dampfung

der eigentlichen Migrationsursachen zu ergreifen |...| minder|e|‘(BMZ, 1994, S. 7).

Eine starkere Berticksichtigung des Themas der Riickiiberweisungen in Deutschland

kann eng mit der Verdffentlichung der Weltbankstudie 2003 und des Berichts der Welt-

553 Entwicklung und Zusammenarbeit E+Z 6/1976, S.25.

554 Wissenschaftlicher Beirat, 1995, S. 29. Ahnlich duRert sich auch Klingebiel (1994, S. 19), der den
negativen Aspekten der Migration (namentlich Brain Drain) die positiven gegeniiberstellt, wobei
letztere fiir die meisten Entwicklunglénder iiberwogen. Siehe auch Wiemann (2000b, S. 4-5) und
den Bericht der Stifmuth-Kommission (Unabhéngige Kommission Zuwanderung, 2001, S. 81).

Zu dieser Zeit wurde auch ein Projekt zur ,Mobilisierung der Ersparnisse marokkanischer
Gastarbeiter zur wirtschaftlichen Entwicklung und Einddmmung von Migrationsbewegungen in
Marokko“ mit einem Budget von 3 Mio. DM begonnen (Deutsche Bundesregierung, 1996, S. 11-
12). Uber Ergebnisse dieser Einzelmafinahme liegen dem Autor keine Informationen vor.
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kommission fiir Internationale Migration 2005 in Verbindung gebracht werden. Kort-
mann fithrt die Debatte um Riickiiberweisungen in Trier im November 2007 explizit
auf die Weltbankstudie von 2003 zuriick.?>® Mit der intensiven Beschiftigung der Welt-
kommission mit dem Thema Riickiiberweisungen taucht das Thema zeitweilig auch in
Reden des Bundesinnenministers Wolfgang Schéuble auf. So unterstreicht er bei der
Vorstellung des Berichts der Kommission im Mérz 2006 die Beitrage, die Migranten
durch ihre privaten Riickiiberweisungen fiir die Entwicklung ihrer Herkunftslander leis-
ten (Schauble, 2006d).

Kortmann weist im November 2007 darauf hin, dass Deutschland als Ursprungsland
von Riickiiberweisungen an dritter Stelle liege (weltweit geschétzt insgesamt 300 Mrd.
US-$).5%6

Zur konkreten Bedeutung von Riickiiberweisungen fiir die Entwicklung der Her-
kunftslander werden unterschiedliche Aspekte angesprochen, etwa der Anteil an ihrem
Bruttoinlandsprodukt (Wieczorek-Zeul, 2006), die Bedeutung fiir die Staatshaushalte
(Kortmann, 2007¢c), die Refinanzierung der Banken (Kortmann, 2007a) oder die Zah-
lungsbilanz der entsprechenden Staaten (Wieczorek-Zeul, 2007).

Neben den makrodkonomischen Auswirkungen von Riickiiberweisungen nennen Quel-
len aus dem BMZ insbesondere die Bedeutung der Riickiiberweisungen fiir Familien im
Sinne der Verringerung von Armut und akuter Not sowie sozialer Absicherung,®7 die
Rolle als verlassliche und relativ krisensichere Einnahmequelle sowie die Férderung der

lokalen Wirtschaft durch die Steigerung von Konsum-, Investitions- oder Existenzgriin-

,Diese positivere Wahrnehmung der Migration ist durch eine Weltbankstudie (2003) zum Thema
,Remittances' geférdert worden. [...| Die Uberraschung der Studie war, dass diese Uberweisungen
mehr als doppelt so hoch sind, wie die offizielle Entwicklungszusammenarbeit aller Staaten der
Welt. Sie kénnen sich leicht vorstellen, dass die Entwicklungspolitik da sehr hellhérig wurde. Wir
begannen dariiber nachzudenken, wie man dieses enorme entwicklungspolitische Potenzial nutzen
kann“ (Kortmann, 2007b).

Im Oktober 2003 hatte Entwicklungsministerin Wieczorek-Zeul bereits die hohe Gesamtsumme
der Riickiiberweisungen angesprochen, sich dabei aber nicht auf die Studie der Weltbank bezogen.
Sie stellt Riickiiberweisungen dort als positiven Aspekt von Migration dem fiir die Entwicklung
der Herkunftslinder negativen Aspekt des Brain Drain gegeniiber (Wieczorek-Zeul, 2003).

Hauptzielland der Uberweisungen aus Deutschland sei 2006 die Tiirkei mit einem Anteil von
knapp einem Drittel gewesen. Grofter afrikanischer Empfanger Marokko mit 1-2% (Kortmann,
2007b). Bei der Metropolis-Konferenz im Oktober 2008 weist Karin Kortmann zudem darauf hin,
dass informelle Riickiiberweisungen noch weitaus hoher eingeschétzt wiirden. Einige Experten
gingen so von einem Finanzvolumen von mehr als 500 Milliarden US-Dollar jéhrlich aus, das in
die Herkunftsldnder flieke (Kortmann, 2008).

557 Wieczorek-Zeul, 2006; Kortmann, 2007b; Wieczorek-Zeul, 2007.
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dungsméglichkeiten.?®® Riickiiberweisungen werden auch als Chance fiir das Erreichen
der Millennium Entwicklungsziele dargestellt (Kortmann, 2009).

Vertreter des BMZ nennen auch problematische Aspekte von Riickiiberweisungen.
So weist Kortmann darauf hin, dass viele Entwicklunglander von Riickiiberweisungen
abhéangig seien und dass die Auswanderung soziale und gesellschaftliche Kosten verur-
sache, die man beriicksichtigen miisse.”® Migration und Uberweisungen so Kortmann
bei der Metropolis-Konferenz 2008 seien ,kein Ersatz fiir die nachhaltige wirtschaftli-
che Entwicklung der Entwicklungslénder, aber eine wertvolle Erganzung* (Kortmann,
2008).

In einigen Reden wird insbesondere darauf hingewiesen, dass die Euphorie, zu der
die hohen Zahlen fiir Riickiiberweisungen gefiihrt haben, nicht der angemessene Um-
gang mit dem Thema sei, sondern vielmehr konstruktive Mafsnahmen ergriffen werden
miissten (Kortmann, 2007a; Wieczorek-Zeul, 2006). Kortmann sieht Riickiiberweisun-
gen insgesamt als ,,Ansatzpunkt mit der wohl héchsten direkten Wirkung auf den Le-

bensstandard vieler Haushalte in Entwicklungslindern an.5%°

8.3.1. Kostensenkung durch Steigerung der Transparenz im

Markt (Cla)

Das Ziel, die Uberweisungskosten zu senken, ist in den Aussagen der Entscheidungs-

triager weit verbreitet.?%!

558 Kortmann, 2007b; Kortmann, 2009; Wieczorek-Zeul, 2007. Siehe auch Schiiuble (2007c).
559 Kortmann, 2007a; Kortmann, 2009; Stather, 2008a.

560 Kortmann, 2007c. ,Zwischenstaatlichen Geldtransfers durch Migranten stehen noch zahlreiche

Hindernisse entgegen. Die Entwicklungspolitik setzt beim Abbau dieser Hindernisse mit dem Ziel
an, dass die Anstrengungen der Migranten sich lohnen und ihr Ertrag dort ankommt, wo er
gebraucht wird,” so der Leitfaden der GTZ zu Riickiiberweisungen (Riester, 2010, S. 1).

Aus der Oberkategorie der Riickiiberweisungen wurden einige Aspekte in den herangezogenen
Reden deutscher Entscheidungstriager nicht oder fast nicht angesprochen. So spielte die Sorge
um entwicklungspolitisch bedenkliche Wahrungsaufwertungen durch Riickiiberweisungen (Dutch
Disease) keine Rolle. Auch die Frage, wie sich Geldiiberweisungen bei fortlaufender Integration
in die Gesellschaft des Aufnahmelandes entwickeln, wird von keinem Redner erwéahnt. Die Sorge
um die Steigerung von Ungleichheit im Herkunftsland dadurch, dass nur diejenigen Familien
Riickiiberweisungen erhalten, aus denen heraus erfolgreiche Migrationsprojekte stattgefunden
haben wird ebenfalls nicht erwéhnt.

561 Kortmann, 2007b,c; Wieczorek-Zeul, 2006. ,Wir wollen, dass von den Riickiiberweisungen mog-

lichst wenig fiir Transfergebiihren abgezogen wird und so viel wie moglich tatsédchlich bei den
Adressaten daheim ankommt, um dort zur Armutsbekimpfung und wirtschaftlichen Entwicklung
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Als zentrales Instrument dazu wird die Steigerung von Transparenz auf dem Markt
genannt. ,, Transparenz und Wettbewerb fiihrt mittelfristig zu sinkenden Gebiihren fiir
Uberweisungen. Deshalb vermitteln wir den Verbrauchern Informationen iiber das An-
gebot von Banken und MTOs |Geldtransfer-Dienstleistern, S.M.|.“%%? Zunichst gab die
GTZ eine Studie in Auftrag, die die Kosten von Uberweisungen beispielhaft fiir fiinf
Herkunftslinder von Migranten analysierte.’®®> Auf dieser Grundlage stellte die GTZ
Ende 2007 die Internetdatenbank ,,GeldtransFAIR.de” vor. ®** Das Ziel der Internetsei-
te ist es, ,die Dauer der Uberweisungen zu verkiirzen und Gebiihren zu senken.“?%
Sie beinhaltet Informationen beziiglich Kosten und Dauer von Riickiiberweisungen in

inzwischen 34 Herkunftslindern von Migranten bei unterschiedlichen Anbietern.%6

Zur Steigerung der finanziellen Grundbildung von Migranten lassen sich {iber die In-
ternetseite GeldtransFAIR hinaus nur wenige Mafnahmen feststellen. Im Leitfaden der
GTZ zu Geldtransfers werden solche Mafnahmen jedoch unter der Uberschrift ,Finan-

zielle Grundbildung und Kundenschutz stirken* ausdriicklich befiirwortet.?” Konkret

beizutragen*(Wieczorek-Zeul, 2007). Auch Bundesinnenminister Schiuble (2007c¢) weist darauf
hin, eine Moglichkeit zur Verbesserung der Entwicklungwirkung, die die Bundesregierung in An-
griff nehmen wolle, sei die Senkung der Uberweisungskosten.

562 GTZ, 2010b, S. 1.

Dabei wurden Albanien, Ghana, Marokko, Serbien und Montenegro sowie Vietnam beriicksich-
tigt. Zur Tiirkei bestehe, so die Verfasser, ein hinreichender Wissensstand (Holmes, Menzel und
Schlink, 2007, S. 7, 22). Daneben liegt eine Studie der Weltbank zum Riickiiberweisungskor-
ridor Deutschland-Serbien vor (De Luna Martinez, Endo und Barberis, 2006). ,Sollte sich die
Annahme bestétigen, dass formelle Remittances-Dienstleistungen zu teuer sind, ist es wichtig,
den Wettbewerb auf dem Markt zu erhohen. Dies kann sich positiv auf Qualitdt und Preis der
angebotenen Leistungen auswirken. Geringere Gebiihren wiirden dafiir sorgen, dass mehr Geld in
den Herkunftslindern der Migranten ankommt. Auch wiirden formelle Transferwege gegeniiber
informellen konkurrenzfahiger und attraktiver werden* (Holmes, Menzel und Schlink, 2007, S. 7).

564 http://www.geldtransfair.de. ,The study showed that transfer costs are high because the market

lacks transparency and competition” (Riester, 2008, S. 80). Der zur Freischaltung im Novem-
ber 2007 ausgerichteten Tagung in Berlin wohnten Ministerin Wieczorek-Zeul (BMZ), Minister
Steinbriick (Finanzen) und Karin Kortmann bei. Die Datenbank wird im Auftrag der GTZ von
der Frankfurt School of Finance and Management betrieben.

ot
(o2}
ot

BMZ, 2008, S. 315. Eine dhnliche Website in Grofsbritannien (www.sendmoneyhome.org) habe
zur Senkung der Uberweisungskosten von bis zu 40 Prozent gefiihrt. Durch die Senkung der
Uberweisungskosten stéinden, so Karin Kortmann (2008) mehr Mittel fiir Bildung, Gesundheit,
die Verbesserung des Lebensstandards und die Schaffung von Arbeitsplitzen zur Verfiigung. Siehe
auch Kortmann (2009); Stather (2008a).

566 7Zu Beginn waren nur sechs Linder abgedeckt. Ahnliche Websites bestehen in Grofbritannien,

Frankreich, Norwegen, den Niederlanden und Italien (Riester, 2010, S. 14).

567 Fiir Migranten, die Geldtransfers schicken [...] sind finanzielle Grundbildung und Kundenschutz

im Finanzsektor besonders wichtig. Die EZ kann entsprechende Verbraucherschutz-Institutionen
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Tabelle 8.7.: Unterkategorie Cla in Deutschland: Erwartungen und Beobachtungen

. Einschéatzung Fall Deutschland

Definition

H1 H2 H3 H4
Cla) Kostensenkung durch Steigerung der Transparenz im

+ + + + +
Markt
7a) MaBnahmen zur Steigerung der Transparenz von Preisen und + + + + +
Rahmenbedingungen des Geldtransfers
7b) Einrichtung einer Vergleichsdatenbank + + + + +
;;:grj(tzsl)gerung finanzieller Grundbildung von Migranten (Financial 0 + (+) + +

Quelle: Figene Darstellung. Zur Legende siehe FufSnote 453.

hat die GTZ fiir serbische Migranten eine Informationsbroschiire mit Hinweisen zum
Finanzsystem in Serbien, den Angeboten der Banken, Kundenschutzmafsnahmen sowie
Tipps zum Umgang mit Finanzdienstleistungen in Serbien erstellt und als Beilage iiber

die grofte serbische Tageszeitung in Deutschland verbreitet (Riester, 2010, S. 16).

Zusammenfassung: Insgesamt entsprechen die Beobachtungen zur politischen Auf-
nahme der Vorschldge weitgehend den Erwartungen. So lassen sich Mafknahmen zur
Kostensenkung durch mehr Transparenz im Markt in Deutschland feststellen. Dies
betrifft Preise und Rahmenbedingungen sowie die Verbreitung der entsprechenden In-
formation. Insbesondere die Einrichtung der Vergleichdatenbank GeldtransFAIR.de ist
in diesem Zusammenhang zu nennen. Daneben fanden auch kleinere Maknahmen zur
Steigerung der finanziellen Grundbildung von Migranten statt, allerdings in geringerem
Umfang als erwartet.

Neben der Einfachheit von Struktur und Wirkungsketten der Vorschlige sind auch
alle anderen Rahmenbedingungen vorteilhaft. So diirften die Maknahmen kaum kon-
flikttrichtig sein.?® Alle diese Mafnahmen kénnen ohne die Kooperation potenzieller
Verlierer umgesetzt werden und die dazu notwendigen Mittel sind gering (H3). Zwar

kénnen sich die entsprechenden Maknahmen nur in geringem Mafke auf bestehende

mit aufbauen oder beraten. Auch die Verbreitung von Informationen zur finanziellen Grundbil-
dung iiber Massenmedien oder Kampagnen sowie die Entwicklung nationaler Curricula, die den
Menschen die Fahigkeit vermitteln, verantwortlich mit finanziellen Ressourcen umzugehen, kann
eine wichtige Aufgabe von EZ-Institutionen sein“ (ebd., S. 15; siehe auch: GTZ, 2010b).

Sicherlich kénnten solche Mafnahmen Konflikte mit Dienstleistern mit schlechteren Konditio-
nen hervorrufen. Da der Markt fiir Auslandsiiberweisungen in Deutschland aber eine Vielzahl
unterschiedlicher Dienstleister aufweist, sollte dies kein Grund fiir eine Blockade der Vorschldge
sein.
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Strukturen stiitzen (H4) — die zu schaffenden Strukturen sind aber &hnlich zu beste-

henden Instrumenten der Erhohung der Markttransparenz in anderen Bereichen.

8.3.2. Kostensenkung durch Forderung des Markteintritts neuer

Mitbewerber (C1b)

Die Forderung des Markteintritts neuer Mitbewerber zur Kostensenkung von Riick-
iiberweisungen lasst sich als Thema der Debatte im deutschen Fall durchaus feststellen,
spielt aber im Handeln eine eher untergeordnete Rolle.%%”

Im Rahmen der G8-Préasidentschaft Deutschlands 2007 fiihrte das Bundesfinanzmi-
nisterium eine Tagung zu Riickiiberweisungen durch. Teilnehmer waren neben Vertre-
tern der Regierungen der Mitgliedstaaten, internationale Organisationen, NGOs und
Vertreter von Wirtschaftsverbédnden, Unternehmen und Entwicklungshilfeorganisatio-
nen. Inhalt der sieben Empfehlungen des Treffens war auch die Forderung des Marktein-
tritts neuer Mitbewerber (BMF, 2007a, S. 79-80; BMF, 2007b).

Die Anforderungen in Deutschland fiir den Erwerb einer Lizenz als Geldtransferun-
ternehmen sind relativ hoch (Agunias, 2006, S. 53-54). Eine Senkung der Anforderun-
gen selbst ist auf mittlere Sicht eher unwahrscheinlich, da diese finanz- und sicherheits-
politischen Zielen geschuldet sind. Eine Anderung wire sehr langwierig und erforderte
Abstimmungen mit den beteiligten nationalen und internationalen Akteuren (Interview
Ministerium 8, 2010, ca. 00:26:50). Dagegen haben einige tiirkische und marokkanische
Banken Filialen in Deutschland und koénnen Migranten so kostenlose Geldtransfer-
dienstleistungen anbieten, ohne dass dafiir eine teure Banklizenz in Deutschland erfor-
derlich wiire.>™

Im Hinblick auf die Regulierung des Finanzsektors wurden im Rahmen der Gesetz-
gebung gegen Geldwésche und Terrorfinanzierung die Berichtspflichten von Finanzin-
stitutionen verschérft. Dadurch besteht aber die Gefahr, dass die Sendung kleinerer

Betriage — typisch fiir Riickiiberweisungen — durch hohen biirokratischen Aufwand be-

hindert wird. Die GTZ bietet Regierungen und Zentralbanken Beratung in Hinblick

569 Zur Forderung des Markteintritts neuer Mitbewerber mit dem Ziel, die Verwendung der Riick-

iiberweisungen zu beieinflussen, siehe Kapitel 8.3.3.

570 Allerdings konnten in diesem Modell den Kunden keine Finanzdienstleistungen angeboten wer-

den, die iiber den Geldtransfer hinaus gehen (Riester, 2010, S. 12).
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auf die Regulierung des Uberweisungsverkehrs an, etwa um die Uberweisung kleine-
rer Betréige zu erleichtern oder Uberregulierung zu verhindern (GTZ, 2010b). So hat
die GTZ die Regierung von Honduras darin beraten, wie diese ihren Banksektor in
Einklang mit internationalen Standards regulieren kénne, ohne dass die Sendung von
Riickiiberweisungen behindert wird (Riester, 2010, S. 13, 16-17).

Zur besseren Versorgung der Herkunftslinder mit Geldtransferdienstleistungen, ins-
besondere in eher abgelegenen Gebieten, weist der Leitfaden der GTZ zu Riickiiber-
weisungen darauf hin, dass auch Mobilfunkkonzerne in Zusammenarbeit mit kleineren
Laden, Tankstellen und Postfilialen Geldtransfers in die Herkunftsldndern von Migran-
ten anbéten (ebd., S. 1).

Bei einer Befragung serbischer Migranten {iber deren Praktiken hinsichtlich Riick-
iiberweisungen erfragte die GTZ unter anderem auch, welchen Bedarf diese an weiteren
Finanzdienstleistungen hatten. Daraus héitten sich Impulse fiir serbische Finanzunter-
nehmen entwickelt, Migranten im Ausland starker als Kundengruppe einzubeziehen
und entsprechende Angebote zu machen (ebd., S. 16).

Die Zusammenarbeit mit deutschen Banken und anderen Finanzinstitutionen mit
dem Ziel, deren Engagement in Herkunftslandern von Migranten zu verstéarken ist in
Deutschland schwieriger als in anderen Staaten. Aufgrund der niedrigen potenziellen
Kundenzahlen und der Struktur des deutschen Bankensystems sind sie in den entwick-
lungspolitisch relevanten Herkunftslindern nur in geringem Mafe vertreten.5™!

Die GTZ unterstiitzt in einigen Léndern in Zusammenarbeit mit Finanz- und Mi-
krofinanzinstituten die Entwicklung innovativer Transfermdglichkeiten. So arbeitet sie
mit , Institutionen zusammen, die den Mikrofinanzsektor durch Trainings, Ausbildung
und Informationen zu ,Remittances‘ starken (GTZ, 2010c).

Im Rahmen des oben angesprochenen Beratungsprojekts zur Regulierung des hondu-
ranischen Bankensektors wurden dazu insbesondere die Bediirfnisse des Mikrofinanz-
sektors beriicksichtigt und die Bildung von Spar- bzw. Kreditgenossenschaften als mog-
liche Finanzdienstleister in der Fliache unterstiitzt (Riester, 2010, S. 16-17). Daneben

fithrt eine Schweizer Entwicklungsorganisation im Auftrag des BMZ ein Projekt in

571 Interview EZ-Organisation 2, ca. 01:09:00. ,Die Finanzsysteme der meisten Sendelédnder von Re-

mittances sehen Migranten nicht als Kundengruppe mit speziellen Bediirfnissen. Deshalb mangelt
es im Geldiiberweisungsmarkt an Transparenz und Wettbewerb® (GTZ, 2010b, S. 1).
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Tabelle 8.8.: Unterkategorie C1b in Deutschland: Erwartungen und Beobachtungen

. Einschédtzung Fall Deutschland

Definition

H1 H2 Beobachtung H3 H4
C1b) Kostensenkung durch Forderung des Markteintritts neuer _ _ (+)
Mitbewerber
8a) Forderung des Markteintritts neuer Mitbewerber - - (+) + +
8b) Senkung der Kapitalanforderungen an reine Dienstleister von 0 _ ) _ _
Geldtransfers
8c) Vermeidung von Uberregulierung - - =) - -
8d) Vereinheitlichung der Regelungen fiir den Geldtransfermarkt - - ) - -
8e) Erleichterung des Zugangs zu bestehenden Transfersystemen fur _ _ ) _ _
Mitbewerber
8f) Besondere MaBnahmen zur Verbesserung der Versorgung
abgelegener Gebiete in den Herkunftslandern mit 0 - (+) + +
Finanzdienstleitungen

Quelle: Figene Darstellung. Zur Legende siehe Fufinote 453.

Kenia durch, bei dem in Zusammenarbeit mit einem Mikrofinanzinstitut vor Ort die
Kosten von Riickiiberweisungen durch direkte Transfers von Bank zu Bank verringert

werden (Kortmann, 2007a).

Zusammenfassung: Die Bedingungen einer Umsetzung der Vorschldge zur Kosten-
senkung von Riickiiberwisungen durch die Férderung des Markteintritts weiterer Uber-
weisungsdienstleister wurden oben als eher schlecht eingeschétzt. Dies betrifft sowohl
den Grad der Komplexitat ihrer Struktur sowie der dahinter stehenden Wirkungsket-
ten. Gleichwohl ldsst sich im deutschen Fall eine Aufnahme des Themas in Reden
und Konzepte sowie in einzelne konkrete Aktivitdten feststellen. Letztere bestehen in
Angeboten zur Kooperation sowie kleineren Beratungs- oder Pilotmafnahmen.

Allen diesen Mafnahmen ist jedoch gemein, dass sie sich auf die Herkunftslénder
beziehen. Das heifst, dass grofere Konflikte mit anderen Ministerien nicht zu erwar-
ten sind. Zugleich werden so auch Positionen vermieden, die inkompatibel sind zu
bestehenden nationalen oder internationalen Regelungen des Zahlungsverkehrs. Solche
Mafnahmen sind auf Basis der herangezogenen Quellen nicht nachweisbar. Sie wurden
wohl gar nicht versucht oder bediirfen eines léngeren Zeitraums. Die Mafnahmen zur
Forderung des Markteintritts und zur Verbesserung der Versorgung abgelegener Ge-
biete passen zudem gut zu den bestehenden Debatten und Mafnahmen zur Forderung

von Mikrofinanzinstituten, die spatestens mit dem Friedensnobelpreis fiir Muhammad
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Yunus 2006 hohe Legitimitidt gewonnen hat.

8.3.3. Forderung einer produktiven Verwendung von
Riickiiberweisungen durch deren stdrkere Einbeziehung

ins Finanzsystem (C2b)

Im Laufe der Debatte lésst sich in den Reden der Akteure der EZ ein gewisser Wan-
del der Einschétzung zur Verwendung Riickiiberweisungen feststellen. Zunéchst wa-
ren noch Aussagen vorherrschend, die sich besorgt iiber eine konsumtive Verwendung
der Mittel zeigten. So bezeichnet Staatssekretdr Stather — nachdem er Potenziale von
Riickiiberweisungen fiir die Entwicklung dargestellt hatte — Riickiiberweisungen dann
als ,bedenklich®, ;wenn ein Teil von ihnen fiir den Konsum verwendet wird* (Stather,
2004). Mit der Zeit hat sich aber offenbar die Ansicht durchgesetzt, dass die Diffe-
renzierung zwischen konsumtiver und investiver Nutzung und die negative Bewertung
ersterer problematisch ist. So hélt Kortmann dieser Einschatzung entgegen, die Gren-
ze zwischen konsumtiven und produktiven Ausgaben lasse sich kaum bestimmen, et-
wa in den Bereichen Gesundheit und Ausbildung. Zudem fiihrten auch konsumtive
Ausgaben zu produktiven Investitionen und férderten den Umsatz der lokalen Wirt-
schaft (Kortmann, 2007b). Dennoch werden Vorschlidge gemacht, wie die Wirkung von
Geldtransfers gesteigert werden kann, ,indem die entwicklungswirksame Verwendung
der Mittel verbessert” wird, so etwa Ministerin Wieczorek-Zeul (2006). Auch die In-
formationsbroschiire des BMZ iiber Migration nennt als Instrument der deutschen EZ
die ,,Unterstiitzung fiir eine bessere Nutzung der von Migrantinnen und Migranten
transferierten Mittel“ (BMZ, 2010, S. 13).

Im Folgenden wird untersucht, inwiefern Mafsnahmen zur entwicklungspolitisch pro-
duktiven Verwendung von Riickiiberweisungen durch deren Einbeziehung ins Finanz-
system im politischen Handeln in Deutschland festzustellen sind.5"

Die Stirkung des Bankwesens in den Herkunftslindern und die Verbesserung der

572 Neben diesem Ansatz gibt es auch Aktivititen, die auf dem Setzen konkreter Anreize durch

Kofinanzierung beruhen. So hat die GTZ mit einigen Kooperationspartnern eine Machbarkeits-
studie dazu in Auftrag gegeben, wie das mexikanische Programm ,, Tres por uno®, bei dem Mittel,
die Migranten in ihrem Herkunftsland fiir dessen Entwicklung einsetzen aus &ffentlichen Mitteln
aufgestockt werden, in Marokko umgesetzt werden konnte (Berriane und Aderghal, 2010).
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Abdeckung mit Finanzdienstleistungen in der Fldche wird von den Rednern aus dem
BMZ als wichtiger Arbeitsbereich dargestellt. Stather spricht sich dafiir aus, zur Steige-
rung der entwicklungsférderlichen Wirkung die Rahmenbedingungen fiir Investitionen
zu verbessern (Stather, 2004). In ihrem Namensbeitrag 2006 fiir die Zeitschrift E+Z
betont Wieczorek-Zeul die Bedeutung eines stabilen Banksektors in den Herkunftsléan-
dern der Migranten (Wieczorek-Zeul, 2006; Kortmann, 2007¢). Auch die Empfehlungen
des G8-Treffens im November in Berlin fordern Politik, Privatsektor und internationa-
le Gemeinschaft zur Verbesserung des Zugangs zu Finanzdienstleistung fiir Migranten
und die Empfénger der Riickiiberweisungen auf (BMF, 2007a, S. 80).

Es sind auch konkrete Mafsnahmen zur Starkung des Bankwesens im Herkunftsland
und zur Erweiterung der Netze formeller Finanzdienstleister, insbesondere auch in land-
lichen und abgelegenen Gebieten, festzustellen.®™ Im Mai 2009 weist Kortmann darauf
hin, dass das Finanzsektor-Vorhaben des BMZ zur stéarkeren Einbeziehung von Empfan-
gern von Riickiiberweisungen darauf hinarbeite, auf die Bediirfnisse von Migranten und
deren Familien zugeschnittene Spar-, Kredit- und Versicherungsprodukte zu entwickeln
(Kortmann, 2009). Die KfW-Entwicklungsbank unterstiitzt etwa ein Mikrobankennetz-
werk in Osteuropa, ein Mikrofinanzinstitut in Afghanistan, das Zahlungsverkehrspro-
dukt ProPay sowie die Modernisierung und Erweiterung des Zahlungsverkehrssystems
in Uganda (Zoch, 2007, S. 6).5™ In ihrer Antwort auf eine Kleine Anfrage im Bun-
destag zum Thema weist die Bundesregierung auf Mafnahmen zur Verbesserung von
Finanzdienstleistungen fiir Migranten hin. So unterstiitze sie ,Partnerldnder bei der
Gestaltung der rechtlichen, wirtschaftspolitischen und institutionellen Rahmenbedin-
gungen des Finanzsystems. So konnte u. a. der Zugang zu Mikrofinanzdienstleistungen
verbessert werden: bis zum Jahr 2008 konnten durch deutsche Unterstiitzung weltweit

etwa 50 Millionen Kunden erreicht werden“ (Deutsche Bundesregierung, 2009a, S. 25).

573 Die Infobroschiire zu Migration des BMZ weist darauf hin, dass viele Partnerlinder Hilfe bei der

Entwicklung bedarfsgerechter Finanzdienstleistungen fiir Empfanger von Geldtransfers benoti-
gen. ,Der Gedanke, mit kleinen Spareinlagen, Mikrokrediten und Uberweisungen Geld verdienen
zu kénnen, hat sich dort hiufig noch nicht durchgesetzt. Die Griindung entsprechender Finan-
zinstitutionen zu fordern oder vorhandene Partnerinstitutionen zu stirken und zu beraten, ist
daher ein wichtiges Instrument der Entwicklungszusammenarbeit* (BMZ, 2010).

Freilich stehen nicht alle diese Vorhaben in ursédchlichem Zusammenhang mit der Diskussion
um Migration und Entwicklung, sondern sind mit anderen Zielsetzungen umgesetzt worden. So
hat die KfW nach Beginn der Debatte ihre bestehenden Programme dahingehend untersucht,
inwieweit Aspekte von Migration betroffen sind (Hiinnemeyer, 2008, S. 82).
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Im Rahmen eines Projekts zur Erarbeitung und Abstimmung einer Arbeitsmigrati-
onsstrategie in Usbekistan strebt die GTZ unter anderem an, stabile langfristige Be-
ziechungen zwischen Migranten und ihren Familien auf der einen Seite und formellen
Finanzinstitutionen auf der anderen Seite zu entwickeln (Kausch, 2010, S. 18). Dane-
ben berit sie Finanzinstitutionen und Versicherungstriager in den Empfangerléndern,
,wie sie spezielle Kredit-, Spar- oder Versicherungsprodukte fiir Migranten und ihre
Familien anbieten und den nationalen und internationalen Zahlungsverkehr vereinfa-
chen kénnen* (GTZ, 2010b, S. 1). Dazu gehort auch die Verbesserung der Versorgung
landlicher Gebiete mit Filialen durch die Férderung der Kooperation von Mikrofinan-
zinstituten (MFIs) mit Banken oder Geldtransfer-Dienstleistern (ebd., S. 1).57

Eine produktivere Verwendung von Riickiiberweisungen wird auch dann als wahr-
scheinlicher angenommen, wenn der Transfer selbst bereits innerhalb des formellen Fi-
nanzsystems ablauft. Darauf weist etwa Kortmann (2007a) hin. Im Mai 2009 spricht sie
davon, das BMZ wolle durch Anreize zur Verwendung formeller Uberweisungskanéle
den Finanzsektor der entsprechenden Entwicklungslander und damit die entwicklungs-
forderliche Wirkung von Riickiiberweisungen verbessern.®™

Auf Ebene der Mafinahmen sind einige Ansétze festzustellen: Die GTZ bietet Regie-
rungen und Zentralbanken Beratung an, ,ihre Gesetzgebung hinsichtlich Geldwésche
und Zahlungsverkehr so zu gestalten, dass Uberweisungen kleiner Betriige ins Ausland
problemlos sind und ,Uberregulierung* verhindert wird* (GTZ, 2010b, S. 1). Durch die
Unterstiitzung von Mikrofinanzinstitutionen, die stérker als herkémmliche Banken in
der Fléache Prasenz zeigen, sollen mehr Riickiiberweisungen an diese Institute gebunden
werden. Dies verbessere deren Liquiditat und erleichtere ihre Refinanzierung. ,,Damit
werden Nachhaltigkeit, Profitabilitdt und Produktpalette der MFIs gestéarkt“ (ebd.,
S. 2).577

575 Hinzu kommen Mafnahmen, die sich an Migranten und die Empfinger von Riickiiberweisungen

als Zielgruppe richten und im Bereich der Vermittlung von finanzieller Grundbildung diesen den
Umgang mit Geld und eine effektive Nutzung von Finanzprodukten néher bringen sollen (GTZ,
2010D).

576 Kortmann, 2009, sieche auch Wieczorek-Zeul (2007). ,,Je mehr Remittances iiber formelle Kanile

transferiert werden, desto grofer der volkswirtschaftliche Nutzen“ (GTZ, 2010b, S. 2).

577 Auch die bereits genannten Vorhaben in Serbien und Honduras sollen sich — neben der Sen-

kung der Uberweisungskosten — positiv auf die Verwendung der Riickiiberweisungen auswirken
(Riester, 2010, S. 16). Siehe auch Holmes, Menzel und Schlink, 2007, S. 3, 21 und BMZ, 2010,
S. 16-17.
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Auch die KfW ist in diesem Bereich aktiv. ,,Our programs also enhance the develop-
ment potential of remittances. [...| Channeling remittances into financial systems opens
options for small and medium-sized enterprises,” so Hiinnemeyer (2008, S. 83). Das oben
genannte Projekt, das eine Schweizer Entwicklungsorganisation im Auftrag des BMZ
in Kenia durchfiihrt, soll auch dazu dienen, Sender und Empfanger der Riickiiberwei-
sungen in das offizielle Finanzsystem zu integrieren und Beitrége zur Stabilisierung des
dortigen Finanzsektors zu gewéhrleisten (Kortmann, 2007a).

Direkte Anreize an Migranten, Riickiiberweisungen zu sparen und entwicklungsfreund-
lich zu verwenden sind im deutschen Fall kaum festzustellen. Entsprechende Vorschlage
sind zwar greifbar, konkretes Handeln jedoch nicht.

So empfiehlt der GTZ-Leitfaden zu Riickiiberweisungen unter anderem auch, spezi-
fische Produkte fiir Migranten, d.h. die Sender von Riickiiberweisungen zu entwickeln,
um die mit der transnationalen Lebensweise verbundenen Schwierigkeiten beim Zugang
zu Kredit-, Spar- und Versicherungsprodukten zu lésen (GTZ, 2010b, S. 15). Auch das
G8-Treffen vom November 2007 in Berlin hatte die weitere Entwicklung ,attraktiver
Spar- und Investitionsmoglichkeiten fiir Migranten“ angeregt (BMF, 2007a, S. 80). Teil
eines Projekts der GTZ im Nordosten Marokkos ist es, marokkanische Migranten in
Deutschland iiber Investitionsmoglichkeiten in dieser Region zu informieren, ,um sie

anzuregen, ihr Geld und Know-how im Nordosten Marokkos zu investieren* (GTZ,

2010d).

Zusammenfassung: Die Erwartungen iiber eine Umsetzung der Vorschlage zu Un-
terkategorie C2b waren nicht eindeutig. So wurde ihre Struktur als komplex einge-
schétzt, die Zusammenhénge zwischen vorgeschlagener Maknahme und der damit zu
erreichenden Wirkung aber als einfach.

Im deutschen Fall wurden die Vorschliage zwar offenbar aufgenommen, ihre Um-
setzung fand jedoch nur in Form einzelner Projekte und Mafknahmen statt. Einige
Mafnahmen, etwa im Bereich der Mikrofinanzinstitute scheinen zudem nicht durch die
Debatte iiber Riickiiberweisungen animiert zu sein, sondern sind davon unabhéngig
auf den Weg gebracht worden. Riickiiberweisungen kénnten hochstens eine zusétzliche
Legitimation solcher Mafnahmen darstellen und die Mafnahmen kénnen argumentativ

dazu genutzt werden, zu zeigen, dass man den Nexus von Migration und Entwicklung
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Tabelle 8.9.: Unterkategorie C2b in Deutschland: Erwartungen und Beobachtungen

Einschatzung Fall Deutschland
H1 H2 H3 H4

Definition

C2b) Forderung einer produktiven Verwendung von
Riickiiberweisungen durch deren starkere Einbeziehung ins - + (+) + +
Finanzsystem

9a) Erweiterung der Netze formeller Finanzdienstleister und Starkung

des Bankwesens in den Herkunftslandern + ) + +
9b) Verbesserung des Zugangs armer Menschen und der + +) + +
Landbevélkerung zu formellen Finanzdienstleistungen
9c¢) EZ-MaBnahmen zur Starkung des Finanzsystems in den
= + (+) + +

Herkunftsldndern
9d) Anreize an Migranten, Rickliberweisungen anzusparen und

) g 9 P ¥ OGRS

entwicklungsfreundlich zu verwenden

Quelle: Figene Darstellung. Zur Legende siehe Fufinote 453.

ernst nimmt.

Die eingeschrinkte Aufnahme der Debatte verwundert, erscheinen doch auch die
anderen beiden Bedingungsfaktoren — Konfliktpotenzial und Kompatibilitdt mit dem
Status quo — in ihrer Auspriagung giinstig. So kann die Konflikttréchtigkeit der vor-
geschlagenen Mafnahmen wohl als eher gering angesehen werden (zumindest was die
Planung und Umsetzung der Mafnahmen betrifft), und die Mafnahmen kénnen sich
auf vorhandene Strukturen und Debatten, etwa in Bezug auf die ldndliche Entwick-
lung, den Anschluss abgelegener Gebiete an Mobilfunknetze und Internet sowie an die
Debatten und Mafnahmen in Bezug auf Mikrofinanzinstitute stiitzen. Als Grund fiir
die eingeschrinkte Umsetzung erscheint daher die Struktur der Vorschldge insofern
ausschlaggebend, als es sich dabei um eine grofte Zahl an Einzelmafnahmen handeln

wiirde, was eine Umsetzung im groffen Mafstab zu einem langwierigen Vorhaben macht.

8.4. Oberkategorie D: Migranten als
Entwicklungsakteure

Hinsichtlich der staatlichen Zusammenarbeit mit Migrantenorganisationen ist mehr
und mehr Aktivitdt zu verzeichnen, wenn auch in Deutschland nicht in dem Umfang
wie in Frankreich (s.u.). Zur Jahrtausendwende gab es in Deutschland praktisch keine
staatliche Aktivitdat in diese Richtung.

Dennoch bestanden durchaus Erfahrungen in dieser Hinsicht, wenngleich diese lan-
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gere Zeit zuriick liegen. So waren im Rahmen der Gastarbeiteranwerbung Infrastruk-
turprojekte von Gemeinden bis hin zur Griindung von Produktionsstétten — den so ge-
nannten Arbeitnehmergesellschaften, die insbesondere von Tiirken gegriindet wurden
— mafigeblich durch Beitrige von Migranten finanziert worden.®”® Die erste tiirkische
Arbeitnehmergesellschaft wurde 1966 in Koln gegriindet. Tiirkische Arbeitnehmer in
Deutschland — sowohl Riickkehrer als auch weiterhin in Deutschland verbleibende —
sollten Ersparnisse in Anteile dieser Gesellschaften investieren, um Arbeitspliatze in
der Tiirkei zu schaffen. Seit 1973/74 wurden solche Betriebsgriindungen in der Tiir-
kei durch vergiinstigte Kredite aus einem gemeinsam von der Bundesrepublik und der
Thirkei ausgestatten Fonds sowie durch Machbarkeitsstudien, Fortbildung und Bera-
tung gefordert.’™ Insgesamt legten iiber 200.000 tiirkische Gastarbeiter Ersparnisse
in Aktien der rund 200 Arbeitnehmergesellschaften an. Bis Mitte der 1980er Jahre
wurden iiber 100 kleine und mittlere Industriebetriebe mit iiber 15.000 Arbeitsplatzen
gegriindet. 580

Die Arbeitnehmergesellschaften verfolgten mehrere Ziele. Neben der Geldanlage der
Migranten, der Beschaffung von Devisen fiir die Tiirkei und der Arbeitsplatzbeschaffung
fiir Riickkehrer stellte die Unterstiitzung der Industrialisierung der Tiirkei ein wichtiges
Motiv der Migranten dar.’®" Das Ziel der Entwicklung der Herkunftsregionen war von
Beginn an Teil der Idee der Arbeitnehmergesellschaften und wurde mit der Zeit auch
relevanter. Fiir viele Anteilseigner hatte ihr Engagement eher Spendencharakter und
diente weniger der Vorbereitung einer Riickkehr in die Heimat (Miihlfeld, Richter und
Unbehaun, 1985, S. 169).552

Die Ergebnisse der Arbeitnehmergesellschaften waren aber erniichternd. Nur wenige

578 = Siehe etwa: Sen, 2004. Fiir den Fall Kroatiens siehe: Winterhagen (2006, i.E.).

579 Grundlage war ein Abkommen zwischen der Bundesrepublik und der Tiirkei vom Dezember 1972.

Zustandig fiir die Verwaltung der Mittel war zunéchst das CIM, ab 1987 die GTZ, ab 1990 die
Deutsche Ausgleichsbank und seit 1999 die Deutsche Investitions- und Entwicklungsgesellschaft
(DEG) zusammen mit zwei tiirkischen Partnerbanken (Schmidt-Fink, 2007, S. 252).

580 ehd., S. 252. Sen (2004) spricht fiir das Jahr 1983 sogar von 322 Arbeitnehmergesellschaften mit
einem Investitionsvolumen von iiber 2 Mrd. DM und 345.000 Anteilseignern, von denen mehr als
die Hélfte in Deutschland lebte.

581 Aus Sicht des zustiindigen Ministerialrats Jelden (1974b) bildeten Arbeitnehmergesellschaften
,ein Selbsthilfeprogramm mit grofler entwicklungspolitischer Bedeutung.“

582 Rechnerisch bestand ohnehin nur fiir jeden zwanzigsten Anteilseigner bei einer etwaigen Riickkehr

die Chance auf einen Arbeitsplatz (Miihlfeld, Richter und Unbehaun, 1985, S. 167).
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der Betriebe waren langerfristig erfolgreich. Faruk Sen resiimiert, ,das Kapital, das tiir-
kische Migranten in der Bundesrepublik ansparten, wurde im Grofsen und Ganzen we-
der individuell noch volkswirtschaftlich sinnvoll genutzt* (Sen, 2004). Dies wird neben
der seit Ende der 1970er Jahre massiv verschlechterten Wirtschaftslage in der Tiirkei
auf Managementprobleme und einen Mangel an Know-how hinsichtlich der Investiti-
onsentscheidungen, Planung und Durchfiihrung zuriickgefiihrt. Dazu gehorten auch die
oft nicht konkurrenzfihige Standortwahl.?®® Hinzu kamen Finanzierungsprobleme. Ins-
besondere seit 1980 legten in Deutschland lebende Tiirken ihre Ersparnisse vermehrt in
Deutschland an, so dass viele Arbeitnehmergesellschaften geplante Kapitalerh6hungen
nicht verwirklichen konnten. *** Ab den 1990er Jahren ist diese Form, Migration und
Entwicklung zu verkniipfen in entwicklungspolitischen Berichten, Dokumenten oder
Redebeitriagen praktisch nicht mehr nachweisbar.

Im Folgenden werden zunéchst Politiken der direkten Unterstiitzung migrantischer
Entwicklungsprojekte dargestellt ( Unterkategorie D1a). Danach werden staatliche Mafs-
nahmen zum Aufbau entwicklungspolitisch relevanter Fahigkeiten von Migrantenorga-

nisationen (Capacity Building) dargestellt (Unterkategorie D2a).

8.4.1. Unterstiitzung gemeinniitziger Entwicklungsprojekte von
Migranten in ihren Herkunftslandern (D1a)
Nach einer kurzen Einleitung werden zunéchst Vorschlage und Mafnahmen der Ko-

finanzierung der Entwicklungsprojekte von Migranten dargestellt. Es folgen Ansétze

zur Einbeziehung von Migranten in Planung, Finanzierung und Umsetzung staatlicher

583 ebd., S. 171-172. ,Viele Projekte waren |[...] falsch gewiihlt [und| zwischen Planung und Realisie-
rung verging zu viel Zeit* (Sen, 2004). Nur dort, wo schon erste Fortschritte in der Industrialisie-
rung gemacht worden waren, hétten die neuen Firmen volkswirtschaftliche Wachstumsimpulse
geben konnen (Miihlfeld, Richter und Unbehaun, 1985, S. 171-172).

584 Gen, 1983, S. 291; Schmidt-Fink, 2007, S. 252; Sen, 2004 . Miihlfeld, Richter und Unbehaun
(1985, S. 166-169) weisen zudem darauf hin, dass der Grundgedanke, tiirkischen Arbeitnehmer
in Deutschland durch die Erwartung eines Arbeitsplatzes in der Tiirkei bei Remigration dazu
motivieren, Kapital in Arbeitnehmergesellschaften anzulegen, davon ausgeht, dass diese Anla-
geform und diese Zukunftsaussicht den individuellen Planungen und Rollen der Anteilseigner
entspriche. ,\Wird die Arbeitnehmerrolle [...] [aber] als irrelevant fiir die zukiinftige Existenz in
der Tiirkei bei der Lebensplanung eingestuft, so diirfte kaum Motivation fiir Kapitalinvestitionen
evoziert werden, zumal wenn der Erwartungsdruck etwa in der Heimatgemeinde zum Moment
des Sozialprestiges wird: nicht als Lohnabhéngiger zuriickzukehren, sondern den Erfolg in einer
selbstédndigen, mittelstindischen Existenz zu dokumentieren® (ebd., S. 167).
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EZ sowie Mafsnahmen zur Unterstiitzung migrantischer Entwicklungsprojekte durch
Beratung und Coaching. Den letzten Aspekt der Darstellung bilden allgemeine Grund-
bedingungen und Grenzen einer Unterstiitzung.

Anfang des Jahrtausends bestanden kaum konkrete Erfahrungen in der Forderung
entwicklungsbezogener migrantischer Projekte.?®

Seit 2004 hat die Spitze des BMZ an verschiedener Stelle auf die Bedeutung des
Engagements von Migranten fiir die Entwicklung ihrer Herkunftslander hingewiesen.
Auch die GTZ bearbeitet diesen Bereich seit etwa 2003. So fand im Mai 2004 ein Exper-
tentreffen zum Thema ,Kooperation mit der Diaspora‘“statt. Dort wies Staatssekretér
Stather darauf hin ,dass in der Migranten-Diaspora aus Entwicklungsléndern, die in
Industrielandern leben, ein grofes Potenzial fiir die Entwicklung ihrer Heimatldnder
liegt* (Stather, 2004), unter anderem nennt er Entwicklungsprojekte von Migranten.

Die parlamentarische Staatssekretdarin Kortmann betonte im Oktober 2008 das Po-
tenzial der Zusammenarbeit mit Migrantenorganisationen und anderen Vertretern von
Migrantinnen und Migranten. ,Wir miissen sie und ihre Organisationen als wichtige
Akteure der Entwicklungspolitik begreifen!*58¢

Bei einer Ansprache zur kommunalen EZ mit Migrantenorganisationen 2011 wies
die Vertreterin des BMZ Gross-Jansen ,auf die wachsende Bedeutung hin, die die For-
derung des zivilgesellschaftlichen — und damit besonders auch des migrantischen —

Engagements fiir das Ministerium habe.“587

585 So stellt Ministerin Wieczorek-Zeul in einem Beitrag 2006 fest, es gebe zwar einige Erfahrungen im

Rahmen der Forderung privater Trager von EZ ( Public-Private-Partnership), eine systematische
Integration des Themas in die Entwicklungszusammenarbeit mit den Partnerldndern sei aber
noch nicht erfolgt. Dies werde nun gepriift (Wieczorek-Zeul, 2006, S. 147). Siehe auch Stather
(2004); Kortmann (2007c).

586 Kortmann, 2008. Entwicklungspolitik kénne ,dazu beitragen, das Potenzial der Migration besser

fiir Entwicklung zu nutzen. Und zwar, indem sie Migrantinnen und Migranten dabei hilft, Briicken
zu bauen, iiber die Know-how und Kapital in die Herkunftslander fliefen kann® (Kortmann, 2009).
Auch Erich Stather sprach sich im November 2008 dafiir aus, Mafnahmen zu ergreifen, um das
Potenzial entwicklungsbezogener Aktivitdten von Migranten zu steigern. Dabei miissten aber
langfristige Abhéngigkeiten vermieden werden (Stather, 2008a).

587 GIZ, 2011a. ,Das iibergeordnete Ziel der Organisationen deckt sich hiiufig mit dem der Entwick-

lungszusammenarbeit — ndmlich die Lebensumstéinde der Menschen in den Herkunftsldndern
nachhaltig zu verbessern* (BMZ, 2010, S. 17-18). ,Die Verbindung des strategischen Know-hows
der deutschen Entwicklungszusammenarbeit hinsichtlich Projektmanagement und Expertise mit
dem Wissen und der Erfahrung der Diasporagemeinschaften vervielfacht die Wirkung der jewei-
ligen Aktivitdten“ (ebd., S. 17-18). Als spezifische Vorteile nennt das BMZ (ebd., S. 17-18) die
Kenntnis der gesellschaftlichen und politischen Strukturen, der Sprache, Traditionen und Kultur
im Herkunftsland wie auch in Deutschland sowie Kontakte zu Kommunen, Entscheidungstragern,
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Neben der Rezeption in Reden und Konzepten bestehen mittlerweile auch konkrete
Erfahrungen der Kofinanzierung entwicklungsbezogener Projekte von Migranten durch
die deutsche EZ. Im Rahmen des Sektorvorhabens ,, Migration und Entwicklung® wurde
2006 ein Pilotprogramm zur Kofinanzierung gemeinniitziger Entwicklungsprojekte von
Migrantenorganisationen aufgelegt (Riester, 2011, S. 287).5%8 Die Forderung beliuft
sich auf einen Zuschuss von maximal 25.000 Euro (GTZ, 2009a, S. 5). Der Beitrag der
jeweiligen Migrantenorganisation muss mindestens 50% der Gesamtkosten betragen,
wobei bis zu 40% in einer Anrechnung ihrer ehrenamtlichen Arbeit bestehen konnen —
das heiflt mindestens 10% der Gesamtsumme muss in finanzieller Eigenleistung beste-
hen (Riester, 2011, S. 287).%% Eingehende Projektantrige werden gepriift und gemein-
sam von GTZ und der betreffenden Organisation weiterentwickelt. Bedingung fiir eine
Forderung ist, dass verldssliche Partner im Herkunftsland bestehen und dass das vor-
geschlagene Projekt sich sinnvoll mit der deutschen EZ vor Ort verbinden ldsst (GTZ,
2010a, S. 1). Insgesamt gingen 100 Projektantrige ein, von denen 26 geférdert wurden
(Vollmer und Warnecke, 2011, S. 58).5%

Neben Mitteln des Diasporaprojekts der GTZ bestehen auch Fordermoglichkeiten
weiterer Geldgeber fiir Projekte der EZ von Migrantenorganisationen. Um diesen dazu
einen Zugang zu verschaffen, hat das Sektorvorhaben eine entsprechende Handreichung
herausgegeben (GTZ, 2009a). Zu diesen Finanzierungsmoglichkeiten zéhlt auch das

allgemeine Forderprogramm des BMZ fiir Projekte von Nichtregierungsorganisationen

Institutionen und Organisationen in beiden Léndern.

Negative Einfliisse, die Migranten und ihre Organisationen auf die Entwicklung ihrer Herkunfts-
lander haben konnten, werden in den Reden deutscher Entscheidungstrager kaum angesprochen.
Lediglich in dem fraktionsiibergreifenden Antrag des Bundestages zum Engagement der Diaspora
taucht dieses Thema hinsichtlich des Einflusses auf die Verlingerung von Konflikten durch Fi-
nanzierung von Konfliktparteien auf — allerdings mit dem direkten Hinweis darauf, dass es auch
Beispiele fiir konfliktentschirfendes Verhalten von Diasporagruppen gebe.

Ziel ist es ,der organisierten Diaspora in Deutschland Méglichkeiten [zu| eréfine[n|, gemeinsam mit
der GTZ Projekte in ihren Herkunftsldndern durchzufithren,” so die Leiterin des Sektorvorhabens,
Regina Bauerochse (Biihrer, 2010, S. 1).

So soll der meist schwachen Ressourcenausstattung von Migrantenorganisationen Rechnung ge-
tragen und ihrem Engagement Wertschétzung entgegen gebracht werden (ebd., S. 11).

590 Tm Anschluss an eine Evaluierung hat seit dem Jahr 2011 das CIM das Diasporaprojekt der GTZ

als dauerhaftes Forderinstrument iibernommen (Vollmer und Warnecke, 2011, S. 58). Die maxi-
male Foérderung wurde auf 40.000 Euro erhéht. MOs erhalten Unterstiitzung bei der ,,Planung,
Umsetzung und nachhaltigen Einbindung [ihrer Projekte| |...] in lokale Strukturen® durch einen
Berater des CIM (CIM, 2011a). Eine Ubersicht iiber Ergebnisse aus der Diasporakooperation ist
auf der Homepage des Sektorvorhabens einzusehen(GIZ, 2011b).
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(GTZ, 2009a, S. 3).°"! Daneben fordert auch die EZ des Landes Nordrhein-Westfalen
Kleinprojekte von Migrantenorganisationen im Ausland (Vollmer und Warnecke, 2011,
S. 57).

Eine stiarkere Einbeziehung von Migranten in die Durchfihrung der allgemeinen EZ
(iiber die Forderung von Migrantenorganisationen bei ihren eigenen Projekten hinaus)
wurde im Untersuchungszeitraum lediglich in Reden und als Vorhaben in einem Leit-
faden der GTZ angesprochen. Im Januar 2007 weist Karin Kortmann, darauf hin, vie-
le Migranten verfolgten &hnliche Zielsetzungen wie die Entwicklungszusammenarbeit,
weshalb ihr Engagement fiir die Entwicklung ihrer Herkunftslénder ein Ansatzpunkt
entwicklungspolitischen Handelns darstellen kénne (Kortmann, 2007¢). Auch die GTZ
weist darauf hin, dass die Kompetenzen und Ressourcen, iiber welche Migranten ver-
fiigen einen Mehrwert fiir Vorhaben der EZ darstellen kénnen, um so ,die Art und
Qualitét ihres Beratungsangebots |[zu| erweitern und Wissenstransfer auf eine breitere
Grundlage |zu] stellen (GTZ, 2010a, S. 2). Mit dieser Einschétzung richtet sich das
Sektorvorhaben insbesondere auch an Mitarbeiter der ,allgemeinen deutschen EZ -
versucht also, die Kooperation der EZ mit MOs iiber das eigene Forderungprogramm

hinaus zu verbreiten (Biihrer, 2010, S. 1, 3).5%2

Die Unterstiitzung entwicklungsorientierter Projekte von Migrantenorganisationen
umfasst auch Beratung und Coaching bei der Projektentwicklung.?*® Die Mitarbeiter
des Sektorvorhabens diskutieren mit den beteiligten Migranten iiber deren Projek-

te und unterstiitzen sie bei deren Weiterentwicklung (Vollmer und Warnecke, 2011,

S. 58).594

%91 Danach kénnen NGOs mit mindestens drei Jahren Erfahrung in der EZ, bei einem Erstantrag

einen maximalen Zuschuss von 37.000 Euro, bei Folgeantrigen von bis zu 500.000 Euro erhalten,
wobei 25% der Mittel durch die NGO gestellt werden miissen, davon 10% in finanzieller Form
(GTZ, 2009a, S. 3).

592 Der dafiir entwickelte Leitfaden des Sektorvorhabens zur Diasporakooperation greift noch weiter

aus: ,,EZ-Vorhaben kénnen die Art und Qualitit ihres Beratungsangebotes erweitern, wenn sie
Diasporagemeinschaften als zivilgesellschaftliche Akteure in den Partnerlindern beriicksichtigen
und in ihre Aktivitdten mit einbeziehen. Dadurch kénnen sie Wissenstransfer als einen zentralen
Aspekt der EZ auf eine breitere Grundlage stellen. In der Zusammenarbeit kénnen sie die Ent-
wicklungsorientierung der Aktivitdten von Diasporagemeinschaften verstiarken und gleichzeitig
die Kompetenzen und Ressourcen von Diasporagemeinschaften (u. a. Fachkompetenzen, Netz-
werke, interkulturelle Kompetenz) in ihren Vorhaben nutzen® (Biihrer, 2010, S. 6).

593 GTZ, 2010a, S. 1. Siehe auch: (GTZ, 2009b, S. 6).

Mit der Ubernahme des Diasporaprojekts durch das CIM wurden deren Mitarbeiter vor Ort —
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Die GTZ weist allgemein darauf hin, dass Migrantenorganisationen zu Beginn eines
Projekts, welches mit EZ-Akteuren durchgefiihrt werde, mit den formalen Anforderun-
gen in der EZ wie etwa Verwendungsnachweisen und Projektberichten vertraut gemacht
werden miissten (GTZ, 2009b, S. 13).5%

Grundbedingungen einer Forderung, wie sie auf internationaler Ebene diskutiert wur-
den finden sich im deutschen Fall wieder. So pladiert der Leitfaden der GTZ zur Zu-
sammenarbeit mit Diasporagemeinschaften dafiir, ,|e|rfolgversprechende Kooperatio-
nen mit Diasporagemeinschaften sollten bereits existierendes Engagement aufgreifen,
um dessen Wirkungen zu verstiarken® (Biihrer, 2010, S. 7), also bei Projekten ansetzen,
die bereits durch die Motivation ihrer — meist ehrenamtlichen — Mitarbeiter getragen
werden. Der Leitfaden spricht sich auch dafiir aus, dass Migrantenorganisationen un-
bedingt auch weiterhin einen Eigenbeitrag finanzieller wie nicht-finanzieller Art leisten
sollten, damit ihr Engagement Wertschatzung erfahrt und das Prinzip der Ownership —
das heift die Forderung ihrer Identifikation mit dem Projekt — der befolgt wird (ebd.,
S. 11, 13). In der Zusammenarbeit mit den MOs und der Weiterentwicklung ihrer Pro-
jekte im Rahmen des Sektorvorhabens blieben, so Vollmer und Warnecke (2011, S. 58)
die Migranten ,immer tonangebend". Das Sektorvorhaben sehe sich in einer begleiten-
den Rolle.

Neben diesen Grundbedingungen hinsichtlich des Verhéltnisses zwischen Migranten-
organisationen und staatlichen Akteuren werden auch solche, die die Projekte selbst
betreffen, genannt. So fordert die GTZ ein Projekt nur dann, wenn ,gute Kontakte
und verléssliche Partner im Herkunftsland vorhanden sind und |...] sich die vorgeschla-
genen Aktivitdten sinnvoll mit denen der deutschen Entwicklungszusammenarbeit vor
Ort verbinden lassen® (Riester, 2011, S. 287), also einen Mehrwert fiir die deutsche EZ
versprechen (GTZ, 2010a). Es soll also sichergestellt werden, dass die Umsetzung vor
Ort gewéhrleistet ist und dass ,thematische Beriihrungspunkte (Biihrer, 2010, S. 1)
zwischen deutscher EZ und MOs bestehen.?

zum Teil im Rahmen des Netzwerks zuriickgekehrter Fachkréfte — in die Beratung eingebunden
(CIM, 2011a).

595 Ein solches Angebot wird seit der Ubernahme des Bereichs der Diasporakooperation durch das

CIM von diesem bereitgestellt (ebd.).

596 |Wl]ir férdern nur dann, wenn wir in dem Thema auch was machen. Das ist die stiirkste Be-

grenzung. Weil [...| wenn man fragt, warum sollen wir mit denen zusammenarbeiten, dann ist die
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Tabelle 8.10.: Unterkategorie D1a in Deutschland: Erwartungen und Beobachtungen

L Einschédtzung Fall Deutschland

Definition

H1 H2 Beobachtung H3 H4
D1a) Unterstiitzung gemeinniitziger Entwicklungsprojekte von

A - m + +

Migranten in ihren Herkunftslandern
1Qa) Kofinanzierung gemeinnutziger Entwicklungsprojekte von + + + + +
Migranten
10b) Einbeziehung von Migranten in Planung, Finanzierung und 0 0 “) “) “)
Umsetzung staatlicher Entwicklungsprojekte
10c) Beratung und Coaching von Migrantenorganisationen, die EZ-
Projekte durchfiihren + + +) + (+)
10d) Prinzip der Freiwilligkeit + + + + +
10e) Es sollen nur Projekte unterstiitzt werden, die effektive
entwicklungsbezogene Zwecke verfolgen und der allgemeinen + + + + +
Bevolkerung zu Gute kommen

Quelle: Figene Darstellung. Zur Legende siehe FufSnote 453.

Zusammenfassung: Insgesamt entspricht die Umsetzung von Vorschlagen zur Un-
terstiitzung gemeinniitziger Entwicklungsprojekte weitgehend den oben genannten Er-
wartungen (siehe Tabelle 8.10). So waren die Voraussetzungen hinsichtlich der Struktur
der Innovation und der Komplexitdt von Ursache-Wirkungszusammenhingen giinstig
— insbesondere fiir die Einrichtung von Instrumenten zur Kofinanzierung (9b) sowie fiir
Mafnahmen zur Beratung von MOs in der Durchfiihrung ihrer Projekte (9g). In beiden
Bereichen wurden Mafnahmen umgesetzt. Diese Maftnahmen hatten freilich Pilotcha-
rakter, werden aber seit 2011 unter Tragerschaft des CIM weitergefiihrt und verstetigt.
Die zunéchst eher geringe Anzahl von 26 geférderten Einzelprojekten ist angesichts des
Fehlens von Erfahrung in Bezug auf solche Mafnahmen erklérbar (H4).

Mafnahmen zu Beratung und Coaching von Migrantenorganisationen in ihren Pro-
jekten sind hingegen weniger ausgeprigt als die Kofinanzierung. Dies ldsst sich jedoch
auf Grundlage von H4 plausibel machen. So wird der Professionalitatsgrad von Mi-
grantenorganisationen im Bereich der EZ als deutlich geringer beschrieben als derjenige
klassischer Nichtregierungsorganisationen der EZ, so dass es nicht ausgereicht hétte,
die gleichen Instrumente auf die neue Zielgruppe anzulegen, sondern dass auch die

Instrumente selbst angepasst werden mussten.>*”

Antwort, weil wir ein gemeinsames Programm haben — aber natiirlich auch nur dann, wenn wir
ein gemeinsames Problem haben® (Interview EZ-Organisation 2, 2010, 01:12:40).

%97 Auch das Problem der Heterogenitit der Szene der Migrantenorganisationen sowie der lange

fehlenden Beziehungen zu staatlichen Akteuren der EZ weist in die gleiche Richtung. Dort, wo es
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Eine Einbeziehung von Migrantenorganisationen in die Umsetzung allgemeiner EZ
war nur als Vorhaben in Reden und einem Leitfaden der GTZ zu beobachten — was
weitgehend den Erwartungen aufgrund der Struktur der Politikinnovation sowie den zu
Grunde liegenden Zusammenhéngen zwischen Ursache und Wirkung entsprach. Zudem
fehlt es an Ankniipfungspunkten in der deutschen EZ (H4).

Die Grundprinzipien der Freiwilligkeit sowie der Ausrichtung an Zielen und Regeln
der EZ sind erwartungsgemaft auf der Handlungsebene zu beobachten. So stellt das
Diasporaprogramm der GTZ ein Angebot dar; es wird nicht die Erwartungshaltung
an Migranten transportiert, sich zu engagieren und sie sollten ,tonangebend” bleiben.
Gleichzeitig miissen kofinanzierte Mafsnahmen der allgemeinen inhaltlichen und regio-
nalen Ausrichtung der deutschen EZ entsprechen und sind den Regeln der EZ hin-
sichtlich Berichtswesen und Abrechnung unterworfen. Dies war erwartet worden und
entspricht der Tatsache, dass dieses Vorgehen in der Zusammenarbeit der deutschen

EZ mit NGOs als Trégern iiblich ist (H4).

8.4.2. Capacity Building von Migrantenorganisationen (D2a)

Hinsichtlich des Capacity Building von Migrantenorganisationen wurden in Deutsch-
land in den vergangenen zehn Jahren einige Erfahrungen gemacht. Das Unterkapitel
folgt der Gliederung aus Kapitel 6.4.2. Das erste Thema bilden die Identifizierung
geeigneter Gesprachspartner und die Aufnahme des Kontakts zu Migrantenorganisa-
tionen. Es folgen die Aufnahme von Arbeitsbeziehungen zu migrantischen Akteuren,
die Forderung ihrer Vernetzung und die Unterstiitzung der Institutionalisierung von
Migrantenorganisationen. Danach werden Aspekte der Weiterbildung und Professiona-
lisierung dieser Akteure, des Capacity Buildings im engeren Sinne dargestellt.

Ein Bedarf an Institutionalisierung und Capacity Building sowie die Niitzlichkeit ei-
ner Kooperation mit staatlichen Akteuren, die Migrantenorganisationen unterstiitzen
konnten, ist nicht nur angesichts der Probleme der Arbeitnehmergesellschaften plausi-

bel. So war der Grad an Institutionalisierung von Migrantengruppen, die sich fiir die

Mittler gab, die fiir die Kontaktaufnahme und Zusammenarbeit herangezogen werden konnten,
stammten diese aus den Bereichen Integration und Soziale Arbeit mit wenig Beriihrung zur EZ.
Hinzu kommt, dass die kommunale Ebene, bei der traditionell noch am meisten Kontakt zwischen
MOs und staatlichen Akteuren zu verzeichnen war, nur geringe Mittel zur Verfiigung hat — es
handelt sich also eher um schwache Strukturen. Siehe auch Interview EZ-Organisation 4.
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Entwicklung ihrer Herkunftsldnder engagierten, traditionell schwach. ,Bis in die 1990er
Jahre schlossen sich Migrant|...|en fiir die Durchfithrung von Projekten der Entwick-
lungszusammenarbeit selten formal in Vereinen zusammen® (Diallo, 2011, S. 8). Mit
Bezug auf die marokkanische Diaspora in Deutschland weisen Metzger, Schiittler und
Hunger (2011, S. 224) darauf hin, dass neben anderen Faktoren insbesondere das Be-
treuungsangebot der Wohlfahrtsverbiande die Selbstorganisation von Migrantengrup-
pen verhindert habe (Vgl. Vollmer und Warnecke, 2011, S. 56).

Ein erster Schritt ist die Identifizierung geeigneter Gesprichspartner und die Auf-
nahme des Kontakts. Dazu wurden in den vergangenen Jahren verschiedene Schritte
unternommen. So war es in Deutschland zunéchst notwendig, ,jiiberhaupt hinreichende
Erkenntnisse iiber das Existieren der [...] Diaspora(s) zu gewinnen, um entsprechende

“59% Die Bedeutung einer guten Kenntnis der

Fordermafinahmen konzipieren zu kénnen.
im Land lebenden Diasporen ergibt sich daraus, dass eine Zusammenarbeit nur dann
Erfolg verspricht, wenn das soziookonomische Profil der jeweiligen Migrantengruppen
beriicksichtigt wird.?*?

Im Rahmen des Projekts ,Migration und Entwicklung* der GTZ wurden zunéchst elf
explorative Studien iiber in Deutschland anséssige Diasporen durchgefiihrt, um genaue-
re Kenntnis iiber bestehende Migrantengruppen zu gewinnen (Riester, 2011, S. 275)
und Partner und Felder der Zusammenarbeit zu identifizieren (GTZ, 2010a, S. 1). Auf
eine Pilotstudie iiber drei Diasporagruppen in Deutschland (Serben, Afghanen, Agyp-
ter) (Baraulina u.a., 2006) folgten eine ganze Reihe weiterer Studien auf Grundlage
gemeinsamer Leitfragen (Riester, 2011, S. 277). Auch das Bundesamt fiir Migration
und Fliichtlinge beschiftigt sich in einem 2009 eingerichteten Forschungsprojekt mit
der Identifizierung von Migrantenorganisationen, die sich entwicklungsbezogen enga-

gieren (BAMF, 2010). Ebenso wurde auf Ebene der Bundesldnder und Kommunen ein

Bedarf an Erkenntnissen iiber vor Ort anséssige Migrantengruppen erkannt. So hat

598 Gjeveking und Faist, 2008, S. 5. ,Zu wenig war bis dato bekannt iiber die Strukturen und Orga-

nisationsformen von Migranten in Deutschland — und weniger noch iiber deren Engagement in
den Herkunftslindern® (Biihrer, 2010, S. 1).

599 Rjester, 2011, S. 286. ,,Die Diaspora beginnt sich als politischer Akteur zu etablieren, und die Ent-

wicklungspolitik experimentiert mit moéglichen Formen der Kooperation. Hierfiir ist es wichtig,
die Einflussfaktoren auf das Engagement der Diaspora genau zu kennen, um durch die Zusammen-
arbeit wirklich einen Mehrwert zu generieren — fiir die Aufnahmelénder, fiir die Herkunftsldnder
und nicht zuletzt fiir die Migranten und ihre Familien* (ebd., S. 289).
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Nordrhein-Westfalen mehrere Studien dazu in Auftrag gegeben®”’ und auch die Arbeit
der Servicestelle Kommunen in der Einen Welt von InWEnt hat den Bedarf der ko-
operierenden Kommunen gezeigt, Gruppen und Ansprechpartner zunéchst einmal zu
finden (Interview EZ-Organisation 4, ca. 00:11:40).

Der Aufbau von Arbeitsbeziehungen zwischen staatlichen und migrantischen Akteu-
ren ist ein weiterer Schritt zur Einbeziehung von Migrantenorganisationen in staatliches
entwicklungspolitisches Handeln und zum Capacity Building. Ein grundsatzliches Pro-
blem hinsichtlich der Kooperation zwischen Migrantenorganisationen und staatlichen
Akteuren stellt ein verbreitetes gegenseitiges Misstrauen dar, das bis in die Zeit der
Anwerbung von Gastarbeitern zuriickreicht. Auf deutscher Seite sind dabei das Miss-
trauen in die Riickkehrwilligkeit der Gastarbeiter bzw. in ihre Integrationswilligkeit
zu nennen.%’! So erschien staatliches Handeln von dem Forderung gelenkt, Migranten
sollten in ihr Herkunftsland zuriickkehren, bzw. sie sollten sich an die deutsche Gesell-
schaft anpassen. Seit der Anschlige auf das World Trade Center im September 2001
erschweren Fragen der inneren Sicherheit die Zusammenarbeit (Metzger, Schiittler und

Hunger, 2011, S. 225).

Unter diesen Voraussetzungen braucht der Aufbau von Arbeitsbeziehungen zwischen

t 602

staatlichen und migrantischen Akteuren Zei Das Sektorvorhaben Migration und

600 Sieveking und Faist, 2008, S. 1; Klotz, Diallo und Wietert-Wehkamp, 2010; Sieveking, 2009;
Sieveking, Fauser und Faist, 2008.

601 Die deutsche Auslidnderpolitik begegnete Auslindern, die enge Bindungen an ihr Herkunftsland

bewahrten, zwiespéltig. Auf der einen Seite entsprach der Erhalt der Bindungen der Erwartung,
sie blieben nur auf Zeit in Deutschland und diente somit ihrer Rickkehrfihigkeit. Je starker sich
die auslédnderpolitische Zielsetzung jedoch in Richtung der Integration verschob, desto starker
wurde eine andere Interpretation: Danach war das Engagement fiir das Herkunftsland Ausweis
dafiir, nicht ,richtig” in der deutschen Gesellschaft ,angekommen zu sein®, bzw. sich einer Inte-
gration zu widersetzen.

Das staatliche Misstrauen gegeniiber Migranten mit Bindungen in ihr Herkunftsland zeigt sich
etwa in den bis Ende der 1990er Jahre giiltigen Einbiirgerungsrichtlinien zum deutschen Staats-
angehorigkeitsrecht. Danach stand das Engagement in politischen Migrantenorganisationen einer
Gewahrung der deutschen Staatsangehorigkeit entgegen, da es der Anforderung einer freiwilligen
und dauerhaften Hinwendung des Bewerbers zu Deutschland widerspreche, (vgl. Hailbronner und
Renner, 1991, S. 626).

602 Vollmer und Warnecke, 2011, S. 58. Daneben spielt insbesondere auch die Anerkennung als grund-

séitzlich gleichberechtigte Partner eine wichtige Rolle (Interview EZ-Organisation 4, ca. 00:20:00).
Hinsichtlich der Einbeziehung von Migrantenorganisationen in EZ-Handeln bestehen zudem ge-
wisse Risiken. So kénne die Formalisierung und Professionalisierung, die mit einer solchen Einbe-
ziehung einher geht, die bereits bestehenden, auf Vertrauen und ehrenamtlicher Arbeit basierende
lokale Kooperationsstrukturen gefdhrden (Sieveking und Faist, 2008, S. 15). Auch Themen aus
dem Nexus von Migration und Entwicklung wie die Kanalisierung von Riickiiberweisungen zu
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Entwicklung zielt unter anderem darauf ab, als Mittler Kontakte zwischen Diaspora
und EZ zu kniipfen und den Dialog zwischen beiden Seiten zu initiieren (Biihrer, 2010,
S. 10).503

Zur Aufnahme von Arbeitsbeziehungen ist insbesondere die Ebene der Lander und
Kommunen von Bedeutung. Entwicklungsminister Niebel weist im Oktober 2010 auf
das Potenzial der regionalen und kommunalen Ebene fiir die Einbindung von Migranten
in die Entwicklungszusammenarbeit hin. ,Denn wo sind die Migrantenorganisationen
denn in erster Linie aktiv? Doch in den Kommunen vor Ort. Von hier aus kénnen
wirksame Impulse fiir ganz konkrete, praktische Projekte in Entwicklungsléndern aus-

604 Das BMZ arbeite verstirkt mit Mittlern wie den Integrationsbeauftragten der

gehen.
Lander und Kommunen zusammen, da es bislang kaum Bertihrungspunkte zwischen EZ
und Migrantenorganisationen gebe, so Kortmann (2007b).6%

Die Regierungschefs der Bundeslénder haben in einem Beschluss zur EZ der Lén-
der im Jahr 2008 die Arbeit der Kommunen besonders hervorgehoben und dabei den
Zusammenhang von Migration, Integration und EZ als zentrales Handlungsfeld defi-
niert.6%6

Neben einigen Kommunen, die eigenstindig mit Migrantenorganisationen entwick-

lungspolitisch zusammenarbeiten (z.B. Ludwigsburg und Stuttgart) wurden in einem

entwicklungswirksamen Zwecken oder Konzepte wie Zirkuldre Migration oder Riickkehrférderung
konnen bestehendes Vertrauen gefdhrden (Interview EZ-Organisation 4, ca. 00:20:35-00:23:30).

603 Zur Entwicklung gemeinsamer Zielsetzungen und der Klirung der Erwartungen wolle das Projekt

der GTZ ,Foren fiir partnerschaftlichen Dialog mit entwicklungspolitisch aktiven Migrantenor-
ganisationen“ schaffen, so eine Selbstbeschreibung der Arbeit des Projekts (GTZ, 2010a, S. 1).
LSWir fiihren entwicklungspolitisch aktive Migrantenorganisationen als Partner in den grofseren
entwicklungspolitischen Kontext ein und vermitteln zentrale Konzepte der EZ* (ebd., S. 2).

604 Niebel, 2010. Kommunen und Bundeslinder hitten aufgrund ihrer integrationspolitischen Auf-

gaben ,grofie Kenntnis von und guten Zugang zu den Migrant][...Jen,“ so Kortmann (2009). Die
Informationsbroschiire des BMZ zu Migration weist ebenfalls auf die Ebene der Linder und
Kommunen hin: ,In Zusammenarbeit mit den Léndern und Kommunen moéchte das BMZ die
grofse Bevolkerungsnéhe nutzbar machen. Es gilt, Kontakte zu Diasporagruppen in Deutschland
weiter auszubauen und sie in die Entwicklungszusammenarbeit von Landern und Kommunen

einzubeziehen“ (BMZ, 2010, S. 25).
605 Siehe auch Kortmann (2008); Biihrer (2010, S. 6).

606 Wilhelmy und Held, 2008, Abs.6. ,An der Schnittstelle von Entwicklungspolitik, Migration und
Integration ergeben sich neue Aufgaben und Chancen fiir die Lander. Die Aktivierung der Dia-
spora kann neue Potenziale fiir die wirtschaftliche und kulturelle Kooperation mit Entwicklungs-
landern mobilisieren und die Kompetenz der Migranten als Briickenbauer zu ihren Heimatlandern
starken® (Beschluss der Ministerpréisidentenkonferenz vom 22.-24. Oktober 2008, Punkt IL.3, in:
WUS, o.J. S. 2).
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Projekt der Servicestelle Kommunen in der Einen Welt (SKEW) von InWEnt fiinf so
genannte Modellkommunen miteinander vernetzt (InWEnt, 2010b). Ziel war es, diese
darin zu unterstiitzen, Arbeitsbezichungen mit vor Ort anséssigen entwicklungspoli-
tisch aktiven Migrantenorganisationen aufzubauen und sie bei ihrer Institutionalisie-
rung zu unterstiitzen.%%” Kennzeichnend fiir die kommunale Kooperation zwischen EZ
und Migrantenorganisationen ist danach die grofse Bedeutung von Fragen der Integra-
tion, die spezifischen Arbeitsfelder kommunaler EZ, wie Projekte zur Lokalen Agenda
21998 zum Fairen Handel oder Stidtepartnerschaften, sowie das Verhiltnis von Haupt-
und Ehrenamtlichkeit (ebd., S. 25-27). Spezifische Schwierigkeiten traten dabei ins-
besondere in der Kommunikation zwischen den beteiligten Behorden (Zusténdige fiir
Integration sowie fiir Internationales) auf. Daneben ist die Ressourcenausstattung, ins-
besondere bei kleineren Projekten, oft ein Problem (Interview EZ-Organisation 4, ca.
00:37:30-00:45:00).5% InWEnt fordert auch die Vernetzung von Migrantenorganisatio-
nen mit Eine-Welt-Gruppen, so etwa in Hamburg und Berlin in zwei Projekten des
Namens moveGLOBALL.5'0

Auch fiir die EZ des Landes Nordrhein-Westfalen spielt die Vernetzung mit entwick-
lungsbezogen arbeitenden Migrantenorganisationen und deren Professionalisierung eine
wichtige Rolle. Die Aktivitdten werden insbesondere iiber regionale Netzwerke umge-
setzt (Diallo, 2008, S. 68). So wurden Regionalkonferenzen zur Vernetzung durchge-
fithrt und mit Eine-Welt-Netzwerken vor Ort zusammengearbeitet (Klotz, Diallo und
Wietert-Wehkamp, 2010, S. 3-4).

Neben systematischen Mafsnahmen zur Aufnahme von Arbeitsbeziehungen kann dies
auch mit Hilfe ganz konkreter Projekte erreicht bzw. unterstiitzt werden. So kann auch

die Unterstiitzung von Projekten mit eher symbolischen Summen einen Einfluss dar-

607 InWEnt, 2009. Das Pilotvorhaben wurde 2010 abgeschlossen und wird in Form eines offenen

Netzwerks weitergefiihrt (vgl. GIZ, 2011a).

608 " Die Lokale Agenda 21 betrifft die lokale Handlungsebene des entwicklungs- und umweltpolitischen

Aktionsprogramms, das auf der UN-Konferenz von Rio 1992 beschlossen wurde.

609 Dies ist auch ein Ergebnis einer (noch nicht verdffentlichten) Studie (Baraulina, Hilber und

Kreienbrink, i.E.) eines Forschungsprojektes des BAMF (Hilber, 2010; Hilber und Baraulina,
2012).

610 Projekt moveGLOBAL Berlin o.J. Projekt moveGLOBAL Hamburg o.J. Das Projekt in Hamburg
stand ab 2011 unter dem Namen moveGLOKAL. Die Férderung endete aber im ersten Halbjahr
2011 (Eine Welt Netzwerk Hamburg e.V. (EWNW), 2011, S. 18).
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auf haben, ob Migrantenorganisationen als Akteure in Erscheinung treten (Vollmer
und Warnecke, 2011, S. 56). Durch die Zusammenarbeit entstehen Chancen zur Pro-
fessionalisierung und Vernetzung mit anderen Akteuren der EZ (Biihrer, 2010, S. 6).
Ziel des Pilotforderprogramms der GTZ war auch, Migrantenorganisationen durch die
Unterstiitzung ihrer Projekte als Akteure der EZ zu mobilisieren und dauerhafte Ko-

operationsstrukturen aufzubauen.!!

Als Mafsnahmen zur stiarkeren Vernetzung von Diasporaorganisationen dienen unter
anderem Veranstaltungen (sog. ,Vereinsmessen®) des Sektorvorhabens der GTZ, auf de-
nen sich Vertreter von Migrantenorganisationen vernetzen konnen (Vollmer und War-
necke, 2011, S. 58). In Nordrhein-Westfalen werden regionale Vernetzungsworkshops
fiir Migrantenorganisationen sowie weitere regionale und lokale Akteure der Integra-
tionsarbeit sowie der Eine-Welt-Szene angeboten. Dem gleichen Zweck dienen auch
Regionalkonferenzen fiir die Mitglieder des Netzwerkes sowie die Internetplattform
Afrika-NRW .net.%*2 Die Aktivititen zur Vernetzung der Migrantenorganisationen un-
tereinander und mit anderen NGOs dienen auch der Pflege des Kontakts zwischen

ihnen und der Landesregierung (Landesregierung Nordrhein-Westfalen, 2009, S. 18).513

Der Aufbau von Organisationsstrukturen und deren Institutionalisierung ist ein wei-
terer Aspekt deutschen Handelns im Schnittfeld von Migration und Entwicklung. Viele
MOs haben einen zu schwachen Organisations- und Vernetzungsgrad, um langerfris-
tig bestehen zu bleiben und komplexere EZ-Mafnahmen umsetzen zu kénnen.®'* Die

Heterogenitéit von Organisationsstrukturen und sozialem Mitgliederprofil der Migran-

611 Mundt, 2007, S. 7; Riester, 2011, S. 287; GTZ, 2010a, S. 1.

612 (Diallo, 2008, S. 68). Die Internetplattform Afrika-NRW.net wurde mit Unterstiitzung der Lan-
desregierung und InWEnt unter anderem zur Vernetzung von Vereinen der afrikanischen Diaspora
untereinander und mit Dritten aufgebaut (Afrika-NRW.net, 0.J.) .

In die Arbeit der in Solingen ansiissigen Fachstelle Migration und Entwicklung, die viele An-
gebote in Nordrhein-Westfalen umsetzt, werden afrikanischen Migranten und Migrantinnen auch
aktiv als Moderatoren, Referenten sowie in der Teilnehmergewinnung einbezogen (Klotz, Diallo
und Wietert-Wehkamp, 2010, S. 19).

613 Interessante Erfahrungen der Vernetzung zwischen staatlichen Akteuren und Migrantenorgani-

sationen sind auch aus Stuttgart mit der Dachorganisation Forum der Kulturen zu nennen (vgl.
Landeshauptstadt Stuttgart und Forum der Kulturen Stuttgart e. V. 2009).

614 |N]etworks and organizations of the diaspora need support to be able to perform time-intensive

and more complex cooperation tasks with their home country, which cannot be performed to-
day, because most of the work in these organization is carried out by volunteers* (Goethe und
Hillmann, 2008, S. 209).
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tenorganisationen wirken sich auch erschwerend auf eine effektive Vernetzung und et-
waige Griindung iibergreifender Repréasentationsstrukturen gegeniiber der Politik aus
(Sieveking und Faist, 2008, S. 15).615

Die Unterstiitzung der Institutionalisierung von Migrantenorganisationen ist ein Ziel
des Sektorvorhabens ,Migration und Entwicklung®. Mittel dazu sind etwa die Eta-
blierung von Koordinations- und Informationsstellen fiir Austausch und Verkniipfung
(Kausch, 2007). Das Sektorvorhaben zielt dagegen nicht auf die Griindung eines bun-
desweiten Dachverbands ab. Dazu sei die Heterogenitéit der verschiedenen Organisa-
tionen zu grof, so dass ein solcher Dachverband mit umfassenden staatlichen Mitteln
letztlich kiinstlich am Leben gehalten werde®

Ziel der Arbeit durch die nordrhein-westfélische Landesregierung beauftragten Fach-
stelle Migration und Entwicklung in Solingen ist unter anderem, iiber die Vernetzung
nordrhein-westfélischer Migrantenorganisationen den Aufbau einer Dachorganisation
zu ihrer Représentation gegeniiber der politischen Ebene anzuregen (Diallo, 2008,
S. 68). Ausgehend von Regionalkonferenzen entstanden zudem Initiativkreise oder Ver-
eine, die den Prozess der Vernetzung auch langerfristig fortfithren (Klotz, Diallo und
Wietert-Wehkamp, 2010, S. 19). Im Rahmen der Entwicklungspartnerschaft zwischen
Nordrhein-Westfalen und Ghana wird seit 2009 eine Koordinierungsstelle des Dachver-
bands ,Ghana Council“ aus Landesmitteln finanziert.%7

Die Weiterbildung und Professionalisierung migrantischer Akteure (Capacity Buil-
ding) stellte ebenfalls einen zentralen Aspekt bei der Einrichtung des Projekts ,,Migrati-
on und Entwicklung” dar (Kausch, 2007). So seien ,,[v]iele Diasporagemeinschaften |...]

nicht vertraut mit den Prozessen des Projektmanagements, wie sie in der EZ oder auch

in anderen Institutionen in Deutschland iiblich sind.“%!® Riester (2011, S. 288) weist auf

615 Dieser fiir das Bundesland Nordrhein-Westfalen ermittelte Befund ist auch auf Bundesebene

plausibel (Interview EZ-Organisation 4, ca: 00:40:00; Interview EZ-Organisation 2, ca. 01:14:00).
Die Autoren der genannten Studie folgern, ,.der politische Wunsch nach einem effektiv vernetzten
Dachverband kann nur auf der Basis einer guten Einbindung in bestehende lokale Netzwerke und
lokal verankerte Infrastrukturen umgesetzt werden” (Sieveking und Faist, 2008, S. 15).

616 Interview EZ-Organisation 2, ca. 01:14:00. Siehe dazu auch Vollmer und Warnecke (2011, S. 51);
Wilhelmy und Held (2008, S. 69). Problematisch wird in diesem Zusammenhang die Anregung

der Griindung eines solchen Dachverbandes von oben gesehen (top down) (vgl. Kausch, 2010,
S. 12).

617 Landesregierung Nordrhein-Westfalen, 2009, S. 19; Vollmer und Warnecke, 2011, S. 51.

618 GTZ, 2009b, S. 13. ,Die Herausforderungen, denen |Migrantenorganisationen| sich zu stellen
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Grundlage der Erfahrungen des Pilotforderprogramms darauf hin, es sei notwendig, Mi-
grantenorganisationen Fortbildungsmaftnahmen in den Bereichen Projektformulierung,

-management und -durchfithrung anzubieten. 519

Im Rahmen der Diasporakooperation in Nordrhein-Westfalen wurden verschiedene
Qualifizierungsworkshops zu Themen wie Fundraising, Vereins- und Projektmanage-
ment sowie Offentlichkeitsarbeit durchgefiihrt.f?° Auch das Pilotprojekt von InWEnt
zur Einbeziehung von Migranten in die kommunale EZ umfasste Aspekte der Kompe-
tenzentwicklung (Wilhelmy und Held, 2008, Abs.29). Der Fokus des Projekts lag dabei

auf der Vernetzung der Akteure und dem Lernen voneinander.®?*

Zur Unterstiitzung von Multiplikatoren, etwa Organisationen, die Weiterbildungsver-
anstaltungen fiir Migrantenorganisationen im Bereich der EZ anbieten mochten, sowie
fiir die Nutzung durch entsprechende Organisationen selbst, hat die GTZ in Zusammen-
arbeit mit InWEnt und der Fachstelle Migration und Entwicklung einen entsprechenden
Leitfaden herausgegeben (Windisch u. a., 2010). Inhalte sind Fragen der Organisations-

entwicklung®??, Projektmanagement, Antragstellung sowie Fordermoglichkeiten.5%3

haben, werden durch Férderungs- und Kooperationsangebote nicht unbedingt kleiner, sondern
eher grofer. Beispielsweise werden héufig neue und professionellere Formen des Managements
erforderlich, die sich in verdnderten internen Abldufen, Erwartungen an die Mitgliedschaft etc.
ausdriicken kénnen* (Vollmer und Warnecke, 2011, S. 6).

619 Der Leitfaden der GTZ zur Weiterbildung von MOs postuliert im Vorwort: ,,[J]ede Migranten-
organisation, die sich nachhaltig in ihrem Heimatland engagieren mdochte, sollte sich mit Fra-
gen von Projektmanagement, Organisationsentwicklung und Antragstellung auseinander setzen*
(Windisch u. a., 2010, S. 1). Siehe auch Klotz, Diallo und Wietert-Wehkamp (2010, S. 3); Diallo
(2011, S. 15).

620 Klotz, Diallo und Wietert-Wehkamp, 2010, S. 19; Vollmer und Warnecke, 2011, S. 57-58. In
Nordrhein-Westfalen bestanden bereits seit Ende der 1990er Jahre Mafnahmen zur Weiterbil-
dung und Professionalisierung von Fiihrungskréiften von Migrantenorganisationen. Diese waren
allerdings nicht auf den Bereich EZ ausgerichtet (ebd., S. 56-57).

621 Durch die Vernetzung entsteht ein wechselseitiger Lernprozess, der die Projekte der Entwick-

lungszusammenarbeit verbessert [und| ihre Effizienz und ihre Effektivitit erhoht* (InWEnt,
2010b, S. 7).

622 Dazu zéhlen die Klarung der eigenen Aufgabe bzw. Mission der Organisation, Strukturen, Pro-

zesse und das Management, vorhandene Ressourcen sowie das Organisationsumfeld und eine
Stakeholderanalyse (Windisch u. a., 2010, S. 7-12).

623 ebd., S. 7-19. Die Ausbildung von Multiplikatoren zihlt auch zu den Arbeitsbereichen der Diaspo-
rakooperation in Nordrhein-Westfalen (MGFFI, 2008, S. 10; Klotz, Diallo und Wietert-Wehkamp,
2010, S. 19).
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Tabelle 8.11.: Unterkategorie D2a in Deutschland: Erwartungen und Beobachtungen

oL Einschédtzung Fall Deutschland
Definition
H1 H2 ungl  H3 H4

D2a) Capacity Building von Migrantenorganisationen - - (+) aF aF
11a) Identifizierung und Anerkennung von Migrantenorganisationen als + 0 + n n
Gespréachspartner und Kontaktaufnahme
11b) Aufbau von Arbeitsbeziehungen und Diskussionsprozessen 0 _ +) + +
zwischen staatlichen und migrantischen Akteuren
11c) Férderung der Vernetzung von MOs untereinander sowie mit

) - - (+) + +
Dritten
11d) Aufbau von Organisationen und deren Institutionalisierung - - (+) + +
11e) Direkte MaBnahmen zum Capacity Building - - (+) + +

Quelle: Figene Darstellung. Zur Legende siehe FufSnote 453.

Zusammenfassung:  Beziiglich Mafnahmen des Capacity Building von MOs lésst
sich in allen Aspekten deutlich mehr Aktivitdt beobachten, als aufgrund der inhaltli-
chen Beschaffenheit der Vorschlége zu erwarten war (siche Tabelle 8.11). Die Mafnah-
men haben aber noch eine eher geringe Verbreitung.

Mafnahmen zur Identifizierung von geeigneten Partnern waren zu erwarten und wur-
den auch auf verschiedenen Ebenen durchgefiihrt.®>* Daneben fand auch ein Aufbau
von Arbeitsbeziehungen und Diskussionsprozessen statt, der aber deutlich hinter den
Ergebnissen in Frankreich zuriickbleibt. Allem Anschein nach — und dem entsprachen
auch die Aussagen von Interviewpartnern und weiteren Beobachtern — gab es keine all-
zu grofsen Reibungen zwischen etablierten Akteuren der EZ und Migrantenorganisatio-
nen.%% Auch hinsichtlich der Vernetzung von Migrantenorganisationen untereinander
sowie mit Dritten bis hin zu vorsichtigen Mafnahmen, die eine Institutionalisierung
und den Aufbau von migrantischen Organisationsstrukturen zu Ziel hatten, waren Ak-
tivitdten zu beobachten. In dieser Hinsicht ist insbesondere die Arbeit im Bundesland
Nordrhein-Westfalen sowie auf kommunaler Ebene zu nennen. Direkte Maknahmen fiir
Migrantenorganisationen zum Capacity Building wurden ebenfalls in eingeschranktem

Mafse angeboten.

624 Auf Bundesebene durch GTZ und BAMF, auf Landerebene insbesondere in Nordrhein-Westfalen,
kommunal im Rahmen des Projekts der SKEW und in einer Reihe weiterer Kommunen sowie im
Bereich der NGO-Szene.

Beim mittlerweile eingestellten Projekt moveGLOBAL Hamburg (0.J.) zur Vernetzung von deut-
schen und migrantischen NGOs sind hingegen offenbar Konflikte zwischen den beiden Seiten
aufgetreten.
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Wie lasst sich der Befund erkléren, dass deutlich mehr Aktivitat zu verzeichnen ist
als erwartet? Erstens ist das Konfliktpotenzial (H3) solcher Mafnahmen innerhalb der
deutschen Strukturen gering. Die Mafnahmen konnen innerhalb der EZ-Strukturen
stattfinden oder iiber Drittanbieter abgewickelt werden, so dass nur geringe Konflikte
mit etablierten Akteuren auftreten. Zudem beriihren sie kaum Interessen von Akteu-
ren aus dem Bereich der Migrationssteuerung, die haufig strukturell andere Ziele haben
diirften. Mit Zielen und Akteuren der Integrationstérderung sind sie sogar gut kompati-
bel, wird doch ein Schliissel der Integration und der Verbesserung der Beziehungen von
Migranten zu Staat und Mehrheitsgesellschaft in ihrer institutionellen Représentation
in Vereinen, Interessengruppen etc. geschen.%26

Zweitens erscheinen die Vorschlidge in Hinblick auf die Kompatibilitdt mit dem Sta-
tus quo ante giinstig (H4). Alle zu beobachtenden Mafnahmen stehen in der Tradition
der entwicklungspolitischen Kooperation mit NGOs bzw. der Kooperationsarbeit der
kommunalen Integrationspolitik. Somit konnten bestehende Instrumente der Zusam-
menarbeit mit Dritten auf die neue Zielgruppe der EZ-Migrantenorganisationen ange-
passt werden. Die Problematik des Misstrauens diirfte durch die veranderte Debatte
iiber Migration seit der Zuwanderungsgesetzgebung sowie durch gestéarkte Verbindun-
gen zwischen Staat und Migration auf kommunaler, regionaler und nationaler Ebene

im Rahmen der Integrationsarbeit zumindest gemildert worden sein.

8.5. Oberkategorie E: Umgang mit dem Brain Drain

Das Thema des Brain Drain war seit den 1970er Jahren der zentrale Aspekt im Ver-
stindnis des Schnittbereichs von Migration und Entwicklung in Deutschland.%?” Der
Wissenschaftliche Beirats beim BMZ weist 1994 auf die Gefahr des Brain Drain im

Sinne eines Nullsummenspiels zwischen Herkunfts- und Ziellandern von Migration hin:

626 Zugleich verfolgten die zentralen Akteure Ziele allein der EZ. So stand die Kooperation mit

entwicklungsbezogen arbeitenden Migrantenorganisationen weniger im Verdacht fiir Ziele der In-
tegration, der Migrationssteuerung oder Riickfiihrung instrumentalisiert zu werden. Gleichzeitig
zeigte sich unter anderem in den Interviews, dass die beteiligten staatlichen Akteure eine Sensi-
bilitét hinsichtlich gewisser problematischer Aspekte (wie Fragen der Riickkehr, der Verwendung
von Riickiiberweisungen etc.) hatten bzw. erworben haben.

627 In der Entwicklungspolitik galt jahrzehntelang als Konsens, dass Migration der Entwicklung

schadet. Die Abwanderung von Fachkréften (Brain Drain) galt als fataler Ressourcenverlust fiir
die Entwicklungsliander” (Weitzenegger, 2008, S. 1).
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»|E]ine liberale Einwanderungspolitik |[...] birgt [...| die Gefahr, in den armen Léndern
gerade jene Menschen zur Abwanderung zu ermutigen, die fiir die Entwicklung dieser
Lénder dringend benétigt werden” (Wissenschaftlicher Beirat, 1995, S. 26).

Vor dem Hintergrund des weitgehenden Endes der Arbeitsmigration nach Deutsch-
land ab 1974 wurde der Brain Drain auch als Argument gegen eine Wiederaufnahme der
Anwerbung sowie fiir die Forderung nach einer Riickkehr der Migranten verwendet.%%8

Die entwicklungspolitische Studienférderung stand von Beginn an in den Dilemma,
dass die Herkunftsldnder dann, wenn Studierende aus Entwicklungsléndern nach einem
Studienaufenthalt in Deutschland nicht in ihr Herkunftsland zuriickkehrten, einen Ver-
lust an Humankapital erlitten. Die Aufenthaltsregelung fiir ausldndische Studierende
sah bis 2005 vor, dass diese nach Abschluss ihres Studiums ins Herkunftsland zuriick-
zukehren hatten. Dies wurde (auch) entwicklungspolitisch begriindet und gerichtlich
entsprechend entschieden.%?

Daneben wurde versucht, durch die verstirkte Vergabe von Stipendien fiir die Aus-
bildung vor Ort oder in einem anderen Entwicklungsland (so genannte Sur-place-
Stipendien) Anreize, in Deutschland zu bleiben gar nicht erst aufkommen zu lassen.
Der damalige Entwicklungsminister Jiirgen Warnke im Jahr 1990: ,,Aus entwicklungs-
politischer Sicht hat die Férderung von Hochschulen in den Entwicklungslandern selbst
Vorrang [vor der Férderung von Studienaufenthalten von Menschen aus Entwicklungs-

lindern in Deutschland, S.M.|“ (Warnke, 1990, S. 381).630

Aufserdem wurden Programme zur Reintegrationsférderung aufgelegt. Dazu ver-

628 Ein Beispiel stammt aus der Debatte um die Einfiihrung sogenannter Green Cards Anfang der

2000er Jahre. ,Jiirgen Riittgers |[...] griff — trotz Gegenwindes sogar aus der eigenen Partei — auf
das Argument angeblicher entwicklungspolitisch kontraproduktiver Wirkungen der Green Card
zuriick und betonte, dass es ;unmoralisch [sei], aus der dritten Welt die Eliten abzuziehen* (Kolb,
2005).

629 Der entwicklungspolitische Zweck der Zurverfiigungstellung von Stipendien, Studienplétzen und

Praktikantenstellen kann nur erreicht werden, wenn Auslédnder [nach]| ihre[r] Ausbildung [...] in
ihre Heimat zuriickkehren, um dort die [...| erworbenen Kenntnisse praktisch zu nutzen. Stu-
denten aus Entwicklungsldndern ist daher grundsétzlich nach abgeschlossener Ausbildung und
einer u[nter] Ulmsténden] zweckdienlichen praktischen Tétigkeit der weitere Aufenthalt aus dem
Gedanken der Entwicklungshilfe zu verweigern® (Hailbronner, 1989, S. 119). Siehe auch Jelden
(1974a, S. 20); BMZ (1973, S. 48).

630 Sur-Place-Stipendien wurden in den 1970er Jahren als Moglichkeit der Bildungskooperation ein-

gefiihrt. Thr Anteil lag 1976 insgesamt bei 18% der vergebenen Stipendien, in der Landwirtschaft
sogar bei 44% (Deutsche Bundesregierung, 1977, S. 28). Wiemann (2001, S. 6) zweifelt eher an
der Sinnhaftigkeit von Sur-Place-Stipendien bei der Bekdmpfung des Brain Drain.
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merkt der vierte entwicklungspolitische Bericht der Bundesregierung: ,[Die Reinte-
grationsforderung| nutzt gezielt die Gesamtinvestition einer hier mehrjéhrig gewéahrten
Aus-, Fort- oder Weiterbildung. |[...] Damit wirkt die Bundesregierung dem [B|rain
[D]rain entgegen* (Deutsche Bundesregierung, 1980, S. 32-33).

Das Thema des Brain Drain ist von Beginn an in der ,neuen* Debatte um Migration

und Entwicklung in Deutschland zu finden.%3!

Dabei ist eine weniger negative Ein-
schitzung als vorher festzustellen (Cyrus und Vogel, 2005, S. 24). So schreibt etwa der
Sachverstandigenrat fiir Zuwanderung und Integration (2004, S. 25): , Es hat sich aber
auch die Bewertung des Wanderungsgeschehens gewandelt: So werden , [B|rain [D]rain‘

und ,[B|rain [Glain® differenzierter betrachtet und die Notwendigkeit eines internatio-

nalen Migrationsmanagements wird stérker wahrgenommen.*

8.5.1. Selbstbeschriankung der Anwerbeldnder (Ela)

Hinsichtlich der entwicklungspolitisch motivierten Selbstbeschrankung der Anwerbe-
lander bei der Fachkréftegewinnung durch Migration wird zunéchst auf die Formulie-
rung ethischer Anwerbeprinzipien eingegangen. Danach werden weitere Aspekte der
Selbstbeschréinkung wie das Ausnehmen problematischer Sektoren aus Anwerbemaf-
nahmen dargestellt.

Der Brain Drain wird von den Akteuren der EZ in ihren Beitrdgen problematisiert.
So weist Ministerin Wieczorek-Zeul (2006) darauf hin, dass bei allen Potenzialen fiir
die Entwicklung der Herkunftsldnder die Nachteile von Migration fiir die Entwicklungs-
lander, namentlich Brain Drain, nicht aus den Augen geraten diirften. Schlieflich seien
es gerade die gut ausgebildeten Menschen, die fiir die Entwicklung der Herkunftslén-
der wichtig seien, was insbesondere im Gesundheitswesen spiirbar werde. Auch Dirk
Niebel weist auf den Brain Drain als Schattenseite der Mobilitdt hin. ,,[T|rotz aller
positiven Aspekte ist die Abwanderung von hochqualifizierten Fachkréften fiir viele

Entwicklungslinder ein grofes Problem.“632

631 Dazu triagt auch die Alltagserfahrung der EZ bei, dass Fachkrifte, die im Partnerland ausgebil-

det wurden, regelméfig von anderen Staaten abgeworben wurden (Interview EZ-Organisation 2,
00:02:40).

632 Niebel, 2010. Wieczorek-Zeul (2003) geht auch auf die Gefahr des Brain Drain durch Studienauf-
enthalte von Menschen aus Entwicklungsldndern in Deutschland ein. Sie macht darauf aufmerk-
sam, dass laut einer Studie des DAAD 87% der Absolventen in ihre Heimatlander zuriickkehrten.
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Kortmann (2007b) weist darauf hin, insbesondere in den Bereichen Gesundheit und
Bildung gingen mit der Abwanderung ,den Herkunftslandern mit den Fachleuten Aus-
bildungsinvestitionen und potenzielle Trager des Entwicklungsprozesses verloren. Au-
fserdem seien die Risiken der Abwanderung insbesondere fiir Lénder mit schwachem
Bildungssystem und fiir kleinere Linder aus Afrika und der Karibik bedeutsam.%33

Die Aufstellung ethischer Anwerbeprinzipien wird von verschiedenen Akteuren gefor-
dert, insbesondere wird dabei auf die Bereiche Gesundheit und Bildung hingewiesen.%3
Auch der Leitfaden der GTZ zur Migrationspolitik weist auf eine ethische Anwerbung
von Fachkréften als notwendige Mafsnahme in der Verantwortung der Aufnahmelédnder
hin (Kausch, 2010, S. 11).

Die Einschétzung, Verhaltenskodizes sollten international verbindlich formuliert wer-
den lasst sich in vielen der analysierten Reden und anderen Quellen, sowie auf der
Handlungsebene feststellen. So weist die parlamentarische Staatsekretérin Kortmann
im November 2007 darauf hin, der Versuch, iiber ethische Anwerbeprinzipien die Nach-
frage nach Fachpersonal aus Léndern mit hohem Brain Drain zu senken, gestalte sich
schwierig. So bestehe immer die Gefahr, dass Fachkréifte in ungeregelte Sektoren oder

andere Anwerbestaaten auswichen. Um dies zu verhindern, habe die deutsche EU-

Ratsprasidentschaft die Erarbeitung von ethischen Anwerbeprinzipien angestofien, die

Zudem fordere die EZ auch Studienplitze im Herkunftsland oder anderen Entwicklugnsléindern,
so dass Menschen aus Entwicklungslandern dort studieren kénnten.

633 Gerade mit Blick auf die Millenniumsziele ist es bedenklich, wenn beispielsweise zwischen 2000

und 2005 iiber 16.000 afrikanische Krankenschwestern den Kontinent verlassen haben, um in
GroRbritannien zu arbeiten, oder nur 50 der 600 Arzte, die seit der Unabhingigkeit in Sambia
ausgebildet wurden, noch in ihrer Heimat arbeiten” (Kortmann, 2007c, siehe auch Stather, 2008a;
Niebel, 2010; BMZ, 2010, S. 11).

Stather (2008a) weist darauf hin, man miisse das Thema des Brain Drain ,differenzierter nach
Region und Sektor betrachten, um politisch die positiven Faktoren zu fordern und die schad-
lichen abzuwehren.“ Zudem hétten wissenschaftliche Untersuchungen ergeben, dass Migration
dazu fiihre, ,,dass Migration fiir viele Menschen in Entwicklungsldndern Anreize schafft, starker
in ihre Bildung zu investieren. Diese Anreize — so die positive Botschaft an die Politik — gleichen
den Brain Drain aus. Unterm Strich nimmt die Gesamtzahl gut ausgebildeter Menschen in Ent-
wicklungslidndern trotz Migration zu (Beneficial Brain Drain nennen das die Experten dann)*
(ebd.).

634 Kortmann, 2007c; Stather, 2008a; Kortmann, 2009; Niebel, 2010. ,Wir miissen gemeingiiltige
J/Anwerbungsprinzipien‘ entwickeln, denn die Migration von gut ausgebildeten Fachkréiften oder
hochqualifizierten Wissenschaftlern aus Entwicklungsldndern in Industrielénder ist immer ein
zweischneidiges Schwert. Einerseits ist damit die Méglichkeit verbunden, durch den Transfer von
Wissen oder Verbindungen Entwicklung im Heimatland zu beférdern. Andererseits gehen den
Heimatldndern gut ausgebildete Menschen verloren, die fiir die Entwicklung des Landes dringend
benotigt werden* (Kortmann, 2007¢).
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in der gesamten Europiischen Union giiltig sein sollten.5%

Das BMZ setze sich, so seine Informationsbroschiire iber Migration ,zunéchst fiir
Gesundheitspersonal |...] auf EU- und internationaler Ebene fiir entsprechende Regeln
bei der Rekrutierung ein, die in allen Ladndern gleichermafen gelten* (BMZ, 2010,
S. 11; siehe auch Niebel, 2010). Der Diskussionsprozess hat sich auf die Ebene der
WHO verlagert.53¢

Auch andere Formen der Selbstbeschrinkung in der Anwerbung — neben dem Auf-
stellen ethischer Anwerbeprinzipien — wurden diskutiert. Dazu gehort erstens die oben
bereits angerissene Frage, ob Studierenden aus Entwicklungsldndern ermdéglicht wer-
den solle, nach ihrem Abschluss in Deutschland einer Beschéaftigung nachzugehen. Dies
wurde mit dem 2005 in Kraft getretenden Zuwanderungsgesetz abgeschafft. Die Neu-
regelung gewéhrt Studierenden nach dem Abschluss ihres Studiums ein Jahr Zeit zur
Suche nach einem Arbeitsplatz. Bei erfolgreicher Arbeitsplatzsuche kann die Aufent-
haltserlaubnis zu Studienzwecken in eine Aufenthaltserlaubnis zur Arbeitsaufnahme
umgewandelt werden. Hans Werner Mundt, Leiter des Projekts ,Migration und Ent-
wicklung* der GTZ, begriifste diese Neuregelung: ,,Die bisherige Regelung verfolgte zwar
vorgeblich den guten Zweck, dass Absolventen insbesondere aus Entwicklungslandern
nach abgeschlossenem Studium in ihre Heimatlander zuriickkehren sollten, um dort
das erworbene Wissen anzuwenden. Bei ndherem Hinsehen offenbarte die Regelung je-
doch einige gravierende Schonheitsfehler: Entwicklungslandern fehlen nicht in erster
Linie Studienabsolventen, sondern Fachkréfte mit einer einschlagigen Berufserfahrung.

Gerade diese konnte aber wegen dieser Regelung jedenfalls nicht in Deutschland ge-

635 Kortmann, 2007b. ,Die EU sollte mit gutem Beispiel voran gehen. Bei der Richtlinie zur Blue Card

konnten wir ethische Anwerbungsprinzipien zumindest als Richtschnur durchsetzen* (Kortmann,
2009, siehe auch: Kortmann, 2010, S. 265).

Zu Beginn der Ratsprésidentschaft wies Kortmann auf entsprechende Planungen hinsichtlich
des von Européischer Kommission und Mitgliedstaaten im Dezember 2006 vorgelegten Aktions-
plans hin, der auch die Entwicklung von Anwerbungsprinzipien fiir EU-Mitgliedsstaaten vorsehe.
,Im Rahmen unserer EU-Présidentschaft werden wir, auf Grundlage dieses EU-Aktionsplans, wei-
ter auf eine Verabschiedung eines entsprechenden Verhaltenskodex dréangen” (Kortmann, 2007c).
Siehe auch: Deutscher Bundestag (2007a,b). Die im Juni 2009 in Kraft getretene so genannte
Blue Card-Richtlinie (Rat der Européischen Union, 2009b) beinhaltet solche ethische Grundsét-
ze der Anwerbung. Siehe auch Européische Kommission (2006b); Rat der Européischen Union
(2007). Die deutsche Bundesregierung hat sich Ende 2011 auf eine Gesetzesvorlage geeinigt, die
die Richtlinie in nationales Recht umsetzen soll.

636 Kortmann, 2009; Stather, 2008a. Dessen Ergebnis soll Grundlage fiir eine EU-weite Regelung

darstellen (Interview Ministerium 8, 00:28:00). Die WHO hat sich im Mai 2010 auf einen ent-
sprechenden Code of Practise geeinigt (vgl. Fn.357).
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wonnen werden (Mundt, 2004a, S. 25). Daneben habe die Regelung nie verhindern
konnen, dass Studierende aus Entwicklungsldndern nach dem erfolgreichen Abschluss
ihres Studiums einfach in andere westliche Lander mit weniger restriktiven Einwande-
rungsregelungen weiterwanderten (ebd., S. 25).537

Das Ausnehmen bestimmter Berufsgruppen oder Herkunftslinder aus Regelungen zur
Anwerbung von Fachkriften ist in der seit kurzem offener gefiihrten Debatte zur Ar-
beitsmigration festzustellen. Erich Stather weist im November 2008 auf Zielkonflikte
zwischen den Ressorts hin, etwa in der Arbeitsmarktpolitik, bei der sichergestellt wer-
den miisse, dass die Anwerbung von Fachkréiften nicht zu Brain Drain fithre (Stather,
2008a).

In den Auflerungen von Bundesinnenminister Schiuble zum Thema spielt Brain
Drain in diesem Sinne eine Rolle. So spricht er sich in einer Rede im Mai 2006 ge-
gen eine Anwerbepolitik aus, die allein an den Interessen der Ziellinder von Migration

ausgerichtet sei und begriindet dies unter anderem mit dem Brain Drain.

»|E]ins ist natiirlich klar: Alle wollen nur solche Migrantinnen und Mi-
granten haben, die hoch qualifiziert sind und uns weiterbringen. Die Welt
ist aber nicht so. Wir kénnen nicht so tun, als ginge es nur um die Interessen
unseres Landes: Wir holen aus den afrikanischen Léndern alle einigerma-
fen Hochqualifizierten hierher und schicken natiirlich keinen zuriick |...].
Wenn wir sagen, wir wollen nur die Besten bei uns und den Rest sollen an-
dere nehmen, dann ist das nicht getragen vom Verstdndnis fiir eine Welt*

(Schiuble, 2006b).638

Auch Arbeitsminister Franz Miintefering verwendet unter anderem das Argument des
Brain Drain zur Begriindung seiner Ablehnung gegeniiber einer stirkeren Anwerbung
von Fachkréften aus dem Ausland. ,Es ist eine falsche Vorstellung, dass die ganze Welt

ein Arbeitskréftereservoir fiir unseren européischen Bedarf darstellt. Wir kénnen nicht

637 Siehe auch Sachverstindigenrat fiir Zuwanderung und Integration (2004, S. 108-109). Auslindi-

sche Absolventen deutscher Hochschulen stellen mittlerweile den wichtigsten Beitrag der Fach-
kriftegewinnung aus dem Ausland dar (OECD, 2011b, S. 282).

638 Die Anwerbung von Fachleuten aus Entwicklungslandern sei zunéchst einmal nicht im Interesse

der Entwicklung der Herkunftslinder (Schauble, 2006b). ,Denn gerade in den Landern der stdli-
chen Hemisphére braucht es viele Hochqualifizierte, um die gewaltigen Aufgaben der notwendigen
Entwicklung zu meistern (Schiuble, 2006a).
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Tabelle 8.12.: Unterkategorie Ela in Deutschland: Erwartungen und Beobachtungen

L Einschdtzung Fall Deutschland
Definition
H1 H2 H3 H4

Ela) Selbstbeschrankung der Anwerbeldander - - (+) (+) (+)
12a) Aufstellung ethischer Anwerbeprinzipien und Verhaltenskodizes - - (+) (+) (+)
12b) Fokussierung der Verhaltenskodizes auf die Bereiche Gesundheit } R ) ) “)
und Bildung
12c) Internationale Verbindlichkeit der Verhaltenskodizes - - + + +
12d) Verhaltenskodizes missen sehr genau formuliert werden und _ _ _ _ _
brauchen starke Kontroll- und Durchsetzungsmechanismen
12e) Herausnehmen entsprechender Berufsgruppen aus nationalen

. + - (+) (+) +
Anwerbepolitiken

Quelle: Figene Darstellung. Zur Legende siehe FufSnote 453.

einfach daher kommen und in anderen Landern die gut ausgebildeten [...| Fachkréfte ab-
werben. Gerade in Entwicklungs- und Schwellenldndern blockieren wir damit wichtige
Entwicklungen. Europa muss mit seinem eigenen Bedarf verantwortungsvoll umgehen
und seine Potenziale und seine kreativen Kréfte voll entwickeln (Miintefering, 2007).

Im innerstaatlichen Rahmen hat das BMZ darauf bestanden, so Staatssekretir Sta-
ther im Oktober 2008, dass im Aktionsplan zur Sicherung der Beschéftigungsbasis der
Grundsatz der ethischen Rekrutierung aufgenommen werden.%” Dies stellt eine Vorbe-

merkung des Aktionsprogramms der Bundesregierung vom Juli 2008 dar.54°

Zusammenfassung:  Die Wahrscheinlichkeit einer Umsetzung von Mafknahmen der
Selbstbeschrankung der Anwerbeldnder war aufgrund der Struktur der Vorschlage und
der dahinter stehenden Zusammenhénge von Ursache und Wirkung als gering einge-
schitzt worden.

Im deutschen Fall ist die Forderung nach einer Aufstellung ethischer Anwerbeprin-
zipien, insbesondere in den Bereichen Gesundheit und Bildung weit verbreitet. Auch
auf die Notwendigkeit einer internationalen Verbindlichkeit solcher Prinzipien wurde

hingewiesen. Entsprechend unterstiitzte Deutschland auch die Verankerung der Prinzi-

639 Stather, 2008a; siche auch Kortmann, 2009; Kortmann, 2010, S. 263.

640 Dabei wird sich die Bundesregierung im Rahmen der nationalen und europiischen Migrations-

politik dafiir einsetzen, dass die angestrebte Zuwanderung den Entwicklungsldndern nicht zum
Nachteil gereicht. Die Bundesregierung wird Fachkrifte aus Engpasssektoren der Entwicklungs-
lander nicht gezielt abwerben* (BMI und BMAS, 2008a, S. 1). Noch im Entwurf vom 27. Juni
fand sich dieser Satz nicht (BMI und BMAS, 2008b, S. 1).
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pien auf der Ebene der EU bzw. der WHO. Ein Insistieren auf einer moglichst genauen
Formulierung und der Einfiihrung starker Kontroll- und Durchsetzungsmechanismen

ist jedoch nicht festzustellen.

Andere Formen der Selbstbeschriankung — unter Bezugnahme auf die Verhinderung
eines Brain Drain — finden sich in der deutschen Debatte auch. So wird dies von Ak-
teuren aus BMZ, BMI und BMAS gleichermafsen gefordert. Im Aktionsprogramm zur
Sicherung der Fachkriftebasis stellen ethische Anwerbeprinzipien einen Aspekt im all-

gemeinen Teil des Textes dar.

Insgesamt geht die deutsche Aufnahme von Vorschldgen zur Selbstbeschrinkung in
der eigenen Anwerbepraxis durchaus iiber das erwartete Maf hinaus. So lange keine
weitreichende Anwerbung von Arbeitskréiften nach Deutschland stattfindet, ist die Auf-
stellung ethischer Anwerbeprinzipien auch wenig konflikttriichtig (H3).%*! Dies gilt ins-
besondere dann, wenn Mechanismen zur Kontrolle und Durchsetzung fehlen. Konflikte
diirften erst dann entstehen, wenn Arbeitskréftebedarfe aufgrund solcher Prinzipien in
groferem Mafe nicht gedeckt werden diirfen.%*? Bis dahin lassen sich die Préferenzen
der beteiligten Ministerien, BMI, BMAS und BMZ, ohne weiteres mit ethischen An-
werbeprinzipien und anderen Formen der Selbstbeschriankung vereinbaren. Die ,,Nicht-
Anwerbung®* des entsprechenden Personals entspricht zudem dem Status quo ante der
deutschen Politik der Arbeitsmigration und der alten, noch immer wirksamen Debatte
um Brain Drain. Zudem findet die Zulassung von Ausléndern aus Staaten aufserhalb der
EU zum deutschen Arbeitsmarkt ohnehin bereits auf individueller oder branchenspe-
zifischer Einzelfallentscheidung statt — die entsprechenden Instrumente bestehen also

bereits (H4).

641 Zudem kann Brain Drain als zusétzliches Argument gegen eine Anwerbung von Arbeitskréften

vorgebracht werden.

642 Bislang findet der Grofteil der qualifizierten Arbeitsmarktzuwanderung nach Deutschland iiber

die Beschiftigungsaufnahme ausldndischer Studienabsolventen statt. Diese war mit dem Zuwan-
derungsgesetz 2005 erleichtert wqorden und ldsst sich mit der insgesamt liberaleren Haltung
gegeniiber Einwanderung sowie der Tatsache erkldren, dass sich auch in der EZ — deren Interes-
sen diese Regelung dienen sollte — die Einschétzung verbreitet hat, dass das strenge Beschéfti-
gungsverbot nicht zielfiihrend war (Mundt, 2004a; Thranhardt, 2005). Konflikte waren aus dieser
Richtung also eher nicht zu erwarten (H3). Aufferdem kann durch die Gewdhrung von Arbeits-
und Bleibemoglichkeiten fiir ausléndische Absolventen deutscher Hochschulen ein Beitrag zur De-
ckung von Fachkréfteengpéssen geleistet werden, ohne eine Abkehr vom Anwerbestopp vollziehen
zu miissen (H4).
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8.5.2. Ersetzen des Fachkrafteverlusts der Herkunftslandern

(E2b)

Neben Mafinahmen zur Selbstbeschrankung durch die Anwerbeldnder spielen in der
deutschen Politik auch Mafnahmen zum Ersetzen abgeworbener Fachkréfte hinsichtlich
des Brain Drain eine Rolle. Nach allgemeinen Aussagen hinsichtlich dieses Aspekts wer-
den Vorschlidge und Maknahmen in Entwicklungsldandern dargestellt, durch verstarkte
Anstrengungen der Bildung und Ausbildung eine bessere Fachkrifteausstattung der
entsprechenden Léndern zu erreichen. Es folgen Vorhaben zur Foérderung eines zeitlich
begrenzten Finsatzes von Freiwilligen — unter anderem Migranten. Schlieklich werden
Vorschlage und Mafsnahmen zur Milderung der Auswirkungen des Brain Drain aus
den Bereichen der Zirkuldren oder temporaren Migration sowie der Riickkehrforderung
angesprochen.

Giinter Bonnet vom BMZ bezeichnet die Bekdmpfung der negativen Auswirkungen
des Brain Drain als eine der wichtigsten Herausforderungen hinsichtlich der Gestal-
tung einer Migrationspolitik, die der Entwicklung in den Herkunftslindern forderlich
ist (Baxmann, 2006, Abs.18-21). Die GTZ unterstiitzt Partnerlénder bei der Anpas-
sung ihrer Bildungs- und Ausbildungsangebote an die Herausforderungen durch den
Brain Drain. Dazu gehort die Unterstiitzung der Entwicklung entsprechender gezielter
Angebote, die Informationsbeschaffung iiber das Wanderungsgeschehen, damit beste-
hende Bedarfe erkannt werden, sowie die Unterstiitzung regionaler Kooperation in der
Arbeitsmarktpolitik {iber Léndergrenzen hinweg, damit Engpésse in der Region ausge-
glichen werden kénnen (GTZ, 2010c, S. 1).

Die Enquete-Kommission ,Globalisierung der Weltwirtschaft des Deutschen Bundes-
tages stellt in ihrem Schlussbericht 2002 noch die alte Forderung auf, Herkunftslandern
ihre Ausbildungskosten zu erstatten, die diese durch die Abwanderung von Fachkréften
verloren. Diese sei durch den jeweiligen Migranten selbst oder das abwerbende Unter-
nehmen zu zahlen (Deutscher Bundestag, 2002, S. 253, 256). Die Enquete-Kommission
schldgt weiter vor, dass ,[d]ie so geschopften Ressourcen |...| dann gezielt zur Forde-
rung von Ausbildungskapazititen in den am wenigsten entwickelten Léndern (LDCs)

eingesetzt werden |konnten]* (ebd., S. 253).643

643 Hinsichtlich entwicklungspolitischen Handelns spricht sich auch Jiirgen Wiemann vom DIE fiir
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In Bezug auf den Einsatz von Freiwilligen lassen sich Beispiele der Einbeziehung von
Migranten bzw. MOs finden. So hat das Bundesland Nordrhein-Westfalen im Jahr 2007
und 2008 im Rahmen eines Pilotprojekts in der Demokratischen Republik Kongo an
dem von IOM durchgefiithrte Programm MIDA teilgenommen. Ein besonderer Fokus
lag dabei auf Bildung und Ausbildung (InWEnt, 2008, S. 13). Ziel sei es, so die Lan-
desregierung, ,den Fachkréfteaustausch [...] in den Bereichen Bildung, Wissenschaft,
Gesundheit und léndliche Entwicklung [zu unterstiitzen|* (MGFFI, 2008, S. 10). Das
Programm MIDA richtet sich an qualifizierte afrikanische Migranten in verschiedenen
Industrielandern und unterstiitzt diese bei kurzfristigen freiwilligen Aufenthalten in ih-
ren Herkunftslandern zur Verbesserung der dortigen Fachkrafteausstattung. Ziel sei es
weine praktische Antwort auf die Herausforderungen des [...] Brain Drain in Afrika zu
finden.“%** Das Programm in Nordrhein-Westfalen endete allerdings im Juli 2008. Im
Ergebnis wurde ein Maschinenbauingenieur fiir drei Monate nach Kinshasa vermittelt
(IOM, o.J.).

Auch die GTZ richtet sich mit ihrem Diaspora-Projekt an qualifizierte Migranten, die
bereit sind, ,etwa durch Wissenschaftskooperation, in gesundheitlichen Aufklarungs-
kampagnen oder durch die Qualifizierung von Jugendlichen in den Herkunftslandern®
zu einer Milderung des dortigen Fachkriaftemangels beizutragen (GTZ, 2010a, S. 1;
sieche auch GTZ, 2010c, S. 2).

Zirkuldre und tempordre Wanderungformen sowie die Riickkehrférderung werden im
deutschen Fall als weitere Moglichkeit verstanden, den Verlust an Fachkraftepotenzial

der Herkunftslinder zu ersetzen.4°

eine aktive Ausgleichspolitik aus. ,Wenn es wirklich zu einem Brain-Drain von volkswirtschaftlich
nachteiligem Ausmals kiime, wére eher verstirkte Entwicklungszusammenarbeit, z.B. auf dem Ge-
biet von Bildung und Ausbildung, als eine Abschottung von globalen Markttendenzen in Betracht
zu ziehen* (Wiemann, 2000a, S. 9). So solle die deutsche EZ mit ihren Kooperationsinstrumenten
einen Beitrag dazu leisten, dass der Bedarf an (hoch-)qualifizierten Arbeitskréften nicht auf Kos-
ten der Herkunftslander gedeckt werde, sondern vielmehr mit positiven Entwicklungswirkungen
fiir diese einhergehe. ,Internationale Zusammenarbeit muss als die bessere Alternative zur Ab-
schottung und biirokratischen Reglementierung der Anwerbung von Fachkriften [...]| propagiert
werden (Wiemann, 2000b, S. 16).

644 TOM und MGFFI, 2007, S. 4; siche auch Mengelkamp, 2008, S. 10.

645 An dieser Stelle werden nur solche Aspekte einbezogen, die in direktem Zusammenhang mit dem

Brain Drain stehen. Siehe zur Reintegrationsférderung und zur Zirkuldren Migration Kapitel 8.6
und 8.7.

Interessant ist in dieser Hinsicht, dass dieses Motiv bereits bei der Gastarbeiteranwerbung der
1960er und 1970er Jahre anzutreffen war. So hatte die tiirkische Regierungen ausdriicklich das
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Bereits die Unabhéngige Kommission ,,Zuwanderung” unter Rita Stissmuth wies auf
die Riickkehr als Gegenbewegung des Brain Drain hin. ,Die gréfste Chance von Arbeits-
migration liegt darin, dass Migranten zuriickkehren und das im Ausland erworbene
Wissen und ihre internationalen Kontakte nutzbringend einsetzen.“%46 Auch Staatsse-
kretar Stather verweist 2004 auf die Erfahrungen der deutschen EZ mit Programmen
der beruflichen Reintegrationsférderung, mit denen Brain Drain zumindest zum Teil in

Brain Gain verwandelt werden kénne (Stather, 2004).

Die Vorteile zirkuldrer Migrationsformen fiir die Fachkréfteausstattung der Her-
kunftslander werden sowohl in Hinblick auf die Migration ins Zielland (Inward Mobility)

als auch zeitweilig aus ihm heraus (Outward Mobility) angesprochen.54”

In Hinblick auf die Inward Mobility weist Kortmann im Oktober 2008 darauf hin
dass Brain Gain entstehen konne, wenn Migranten ihr Herkunftsland nur temporér
verlassen. Auch Wolfgang Schéuble bringt das Ersetzen verlorenen Fachkréftepoten-
zials der Herkunftslander in Verbindung mit dem Konzept der Zirkularen Migration.
So schliefit er aus der Gefahr des Brain Drain auf die Notwendigkeit der Riickkehr der
Migranten bzw. ihrer nur temporiren Zuwanderung.5*® Besonders deutlich wird die-
se Verkniipfung in dem von den Innenministern Schauble und Sarkozy im November
2006 vorgestellten Papier zur européischen Migrationspolitik. So sollten sich die Un-
terzeichnerstaaten zur Vermeidung von Brain Drain zu verpflichten ,und vor diesem
Hintergrund eine temporire Zuwanderung zu fordern. (Schauble und Sarkozy, 2006).

Zur Forderung der Bildungseliten in den Herkunftsldndern sollten aufserdem temporére

Rotationsprinzip befiirwortet, ,zumal diese[s| ja auch den ,Know-how-Verlust‘ den die Tiirkei
durch die Abwanderung qualifizierter Arbeitskréfte erleide, verhindern wiirde“ (Ministerialrat
Jelden, BMZ, zit. nach: Hunn, 2005, S. 326).

646 Unabhiingige Kommission Zuwanderung, 2001, S. 80, sieche auch Deutscher Bundestag (2002,

S. 252, 256) Kleiner-Liebau (2008, S. 11).

647 Mehr Zirkularitdt bei der Wanderung Hochqualifizierter zuzulassen, ist vielleicht der wichtigs-

te mogliche Beitrag, der realistischer Weise von den Aufnahmeléndern erwartet werden kann®
(Mundt, 2011, S. 204).

648 Schiuble, 2006b. Bei anderer Gelegenheit weist er darauf hin, ,dass die Circular Migration, also

die zeitweilige Migration, [...] eine grofe Entwicklungschance fiir die Herkunftslander [biete],
wenn Menschen — etwa aus Afrika — fiir ein paar Jahre hier sind, Erfahrungen sammeln und
dann wieder zuriickgehen. Es geht also gar nicht nur um dauerhafte, sondern auch um zeitweilige
Zuwanderung, die gewaltige Moglichkeiten der Ubertragung von Ressourcen, von Know-how, von
Praktiken, Erfahrungen und Kenntnissen, also ein nahezu unbegrenztes Entwicklungspotential
birgt“ (Schiuble, 2006a).



8.5. Oberkategorie E: Umgang mit dem Brain Drain 327

Bildungsvisa an ausgewéhlte Migranten vergeben werden kénnten“ (Angenendt, 2008b,
S. 56). Entwicklungspolitische Ziele sind im Konzept von Schiuble und Sarkozy jedoch
,eindeutig nachgeordnet” (Angenendt, 2007b, S. 2).649

Das Migrationsabkommen Deutschlands mit Ghana, welches seit etwa 2009 in der
Diskussion ist, wird von Staatssekretdr Fritsche in der Antwort auf eine Schriftliche
Frage im Bundestag unter anderem mit der Riickgewinnung von Fachkraften begriin-
det. ,Die Riickkehrer leisten durch die in Deutschland gewonnene zusétzliche berufliche
Erfahrung einen Beitrag fiir die wirtschaftlichen Entwicklung Ghanas (,[B]rain [Glain‘),
zum anderen soll einem Verlust qualifizierter Arbeitskrifte, der die Entwicklung des
Herkunftsstaats lahmt (,|B|rain [D]rain‘) entgegengewirkt werden* (Deutsche Bundes-
regierung, 2009b).

Im Sinne der Outward Mobility weist Dirk Niebel im Oktober 2010 auf Zirkulédre Mi-
gration als Mittel zur Milderung des Brain Drain hin. ,Sie erlaubt es Migranten, ihren
Aufenthalt im Zielland zu unterbrechen und fiir eine gewisse Zeit in ihr Herkunftsland
zurlickzukehren. So bringen sie ihr im Ausland erworbenes Wissen mit und kénnen so
Wirtschaft und Kultur in beiden Lindern bereichern.“%® Kortmann weist in diesem
Zusammenhang auf die ausldnderrechtlichen Rahmenbedingungen hin. Bislang verlie-
ren Ausldndern in der Regel nach sechs Monaten ihren Aufenthaltsstatus. Ein ldnger

gewahrter Aufenthaltsstatus ,wiirde manchem Betroffenen die freiwillige Riickkehr ins

649 Der Wortlaut der gesamten Passage zeigt aber deutlich die Einbettung des Themas ,Brain Drain”

in die Zielsetzung der Migrationssteuerung und -begrenzung: ,,Mit diesem Pakt werden sich die
Unterzeichnerstaaten insbesondere verpflichten, so weit wie moglich kollektive und voreilige Le-
galisierungen zu vermeiden, ihre Migrationsstrome entsprechend ihrer Aufnahme- und Integrati-
onskapazititen (Beschiftigung, Wohnraum usw.) zu steuern, die Familienzusammenfithrung an
das Vorhandensein von Einkommen aus eigener Arbeit und ausreichenden Wohnraum fiir die
Familie zu binden, illegale Einwanderer riickzufiihren oder zuriickzuweisen, das Brain [D]rain
der armsten Lander zu vermeiden und vor diesem Hintergrund eine temporire Zuwanderung zu
fordern (Schiuble und Sarkozy, 2006). Siehe auch Schiuble (2007a, 2008).

In die gleiche Richtung geht die Kritik eines Positionspapiers des Forums Menschenrechte: ,,Dem
Ansatz mag zugute gehalten werden, dass er frithere Erfahrungen mit dem Brain Drain, der Ab-
wanderung von Intelligenz, kritisch reflektiert. Vor allem der Kompetenzverlust im Gesundheits-
und Ausbildungssektor der Herkunftsldnder hatte sich negativ niedergeschlagen. Was hier je-
doch als européische Einwanderungskonzeption firmiert und teilweise mit der entwicklungspoli-
tischen Zusammenarbeit riickgekoppelt ist, steht in einem ursichlichen Zusammenhang mit der
drastischen Bekdmpfung der irreguldren Migration und dem Bemiihen, europaweit irreguldren
Migranten keinen nachtriglichen legalen Status zu gewéhren“ (Rathgeber und Schréder, 2008,
S. 4). Siehe auch Fisch (2008, S. 551-552), der darauf hinweist, dass die vorgesehenen starren
Aufenthaltszeiten und Riickkehrverpflichtungen zur Milderung des Brain Drain ungeeignet sind.

650 Niebel, 2010; sieche auch BMZ (2010, S. 12); MGFFI (2008, S. 10).
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Herkunftsland erleichtern. Gerade fiir Fachkréfte aus dem Gesundheitswesen diirfte
dies eine interessante Option sein. Brain Drain kénnte allméhlich in Brain Gain und

Brain Circulation verwandelt werden*(Kortmann, 2007b).

Zusammenfassung: Die Erwartungen zur Umsetzung der Vorschldge iiber das Er-
setzen des Fachkrafteverlusts der Herkunftslander waren auf Grundlage ihrer Beschaf-
fenheit nicht eindeutig. Die Struktur der Vorschldge deutet auf eine hohe Wahrschein-
lichkeit der Umsetzung hin; die Wirkungsketten, auf denen die Vorschldge beruhen,
hingegen auf eine niedrige Wahrscheinlichkeit. Fiir diejenigen Vorschlége, die in Zusam-
menhang mit zirkuldren oder temporéiren Migrationsmustern stehen, wurde insgesamt

eine geringe Wahrscheinlichkeit der Umsetzung angenommen.

Tabelle 8.13.: Unterkategorie E2b in Deutschland: Erwartungen und Beobachtungen

. e Einschatzung Fall Deutschland
Definition
H1 H2 H3 H4
E2b) Ersetzen des Fachkréfteverlusts der Herkunftslander + = (-) - -

13a) MaBnahmen zum Ersetzen des Fachkrafteverlusts (z.B. durch Aus-
und Weiterbildung in den Herkunftslandern, insbesondere in den + - (-) - -
Bereichen Gesundheit und Bildung)

13b) Ersetzen des Fachkréaftepotenzials im Rahmen von Kooperation
zwischen Herkunfts- und Anwerbelandern

13c) Starkung akademischer Beziehungen, des Austauschs von
Mitarbeitern sowie die Férderung des Einsatzes von Freiwilligen

13d) Umsetzung zirkuldrer und temporarer Anwerbeformen sowie
Rickkehrférderung zur Verbesserung der Fachkrafteausstattung

Quelle: Figene Darstellung. Zur Legende siehe FufSnote 453.

Die Forderungen und Argumentationen aus der deutschen Debatte beinhalteten viele
der Vorschldge der internationalen Ebene. Auf der Handlungsebene lassen sich jedoch
lediglich einige Pilotprojekte im Bereich der Férderung von Freiwilligen, etwa Migran-
ten, zur Verbesserung der Fachkriftenausstattung von Entwicklungsldndern identifizie-
ren. Allerdings entsprechen die Vorschldge aus der Unterkategorie in vielerlei Hinsicht
allgemeinen entwicklungspolitischen Mafnahmen im Bereich der Bildungs- und Ausbil-
dungsférderung. Inwiefern diese aufgrund der Debatten iiber Migration und Entwick-
lung bzw. iiber die Milderung der Auswirkungen des Brain Drain angepasst wurden,

ist auf Grundlage der herangezogenen Quellen nicht festzustellen.%%!

651 Auf einer sehr allgemeinen Aussageebene geben die Berichte iiber die deutsche EZ des Entwick-
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Die nur geringe Aufnahme der Vorschldge zur Ergénzung des durch den Brain Drain
verlorenen Fachkréftepotenzials lasst sich damit plausibel machen, dass die entspre-
chenden Mafnahmen letztendlich EZ-Akteure umsetzen miissten, die mit der Debatte
um Migration und Entwicklung wenig zu tun haben. Die bestehenden Zielsetzungen
in Hinblick auf die EZ in einem konkreten Partnerland sind Teil der Lénderstrategien.
Diese beruhen auf der Situation im Land, dessen artikulierten Bediirfnisse und der
Strategie, die die deutsche EZ in diesem Land verfolgt. Die Vorschldge der internatio-
nalen Debatte mit Blick auf den Brain Drain diirften in diese Lénderstrategien nur
dann Eingang finden, wenn die Fachkrafteausstattung des Partnerlandes zum Thema
der deutschen EZ mit diesem Land wiirde (H4). Migrationspolitische Maknahmen zum
Ersetzen des Verlusts an Fachkraften wurden dann aufgegriffen, wenn es Akteuren als
Argument fiir eine liberalere Migrationspolitik bzw. eine auf die Riickkehr ausgerichtete
Form der Zirkuldren Migration opportun erschien. Eine Umsetzung aus Grinden der
Reduktion des Brain Drain erscheint wenig wahrscheinlich. Als zusétzliches Argument
wird der Aspekt jedoch gern verwendet.

Insgesamt erschienen die Auspriagungen der Bedingungsfaktoren giinstig dafiir, dass
das Thema in eingeschranktem Mafe in Reden und Konzepten aufgenommen wird und

gef. kleinere Mafinahmen umgesetzt werden.

8.6. Oberkategorie F: Entwicklungsimpulse durch
Riickkehrmigration

Das Thema der Riickkehr beschéftigt sowohl die deutsche Migrationspolitik als auch
die Entwicklungszusammenarbeit seit langem. So ist spatestens seit Ende der 1970er

Jahre die Riickkehr einer der drei zentralen Leitgedanken des Umgangs der Innen- und

652

Arbeitsmarktpolitik mit dem Erbe der Gastarbeiteranwerbung.®> Seitens der Entwick-

lungsausschusses (DAC) der OECD zumindest einen Hinweis. Danach ldsst sich keine Steigerung
der entsprechenden Ausgaben feststellen. So ist der Anteil der Sektoren Bildung, Gesundheit und
Bevdlkerung an der deutschen Entwicklungshilfe in den 2000er Jahren sogar etwas zuriickgegan-
gen. Hatten sie im Durchschnitt der Jahre 1998,/99 sowie 2003/04 bei etwa 22% gelegen, lag
dieser Wert 2007/08 nur mehr bei etwa 18% (OECD, 2001, S. 6; OECD, 2005c, S. 6; OECD,
2010, S. 7).

652 Die beiden anderen Leitgedanken waren Integration der Zuwanderer und die Begrenzung weiterer

Zuwanderung (siehe Kap.7.1).
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lungspolitik bestehen seit Anfang der 1970er Jahre Erfahrungen mit Reintegrationspro-
grammen fiir freiwillig zuriickkehrende Fachkréfte sowie fiir Studierende aus Entwick-
lungslandern. Wie bereits angemerkt, werden im Folgenden nur entwicklungsorientierte
Mafnahmen der Reintegrationsforderung in die Analyse einbezogen (vgl. Kap. 4.6).

Von Beginn an stammte ein Teil der nach Deutschland kommenden Migranten aus
Entwicklungsléndern. Dies betrifft Studierende aus ,klassischen” Entwicklungsléndern,
aber auch Gastarbeiter aus Landern wie der Tiirkei, Griechenland und Spanien, die lan-
ge Zeit ebenfalls Partnerlénder der deutschen Entwicklungszusammenarbeit waren. Im
Jahr 1969 begann man im BMZ mit der Planung eines Rickgliederungsprogramms fiir
tirkische Arbeitnehmer (Hunn, 2005, S. 307-310).%%% Das Programm war entwicklungs-
politisch ausgerichtet und beruhte auf gezielter Aus- und Weiterbildung von Gastarbei-
tern, insbesondere solchen aus der Tiirkei.®®* Im Juni 1971 wurde eine entsprechende
Regierungsvereinbarung mit der Tiirkei unterzeichnet.%%°

Seit dieser Zeit setzt das BMZ Maknahmen zur individuellen Férderung der Rein-
tegration von Fachkréften (nicht nur aus der Tiirkei) um. So soll das Know-how der
Riickkehrer fiir die wirtschaftliche und soziale Entwicklung ihrer Herkunftslander ge-
nutzt werden (Schmidt-Fink, 2007, S. 250-251). Instrumente der Riickkehrférderung
waren Seminare zur Vorbereitung, Fortbildungspraktika und Einzelberatungen. ,Die
berufliche Eingliederung wurde als Kernfrage der Reintegration gesehen und war zu-
gleich Ansatzpunkt zur Umsetzung entwicklungspolitischer Ziele* (ebd., S. 251). Teil
der Reintegrationsmaknahmen fiir Studierende aus Entwicklungsldndern waren fach-
lich oder national aufgeteilte Schulungskurse ,zur Anpassung ihrer Qualifikation an den

Einsatz in Entwicklungslandern® (ebd., S. 253). Dazu gehorte auch eine zweimonatige

653 Schon 1964 beschrieb Bundesarbeitsminister Blank den Know-how-Gewinn bei einer Riickkehr

als einen Vorteil fiir das Herkunftsland der Gastarbeiter: ,Daneben koénnen sie sich durch ihre
Tatigkeit bei uns wertvolle Kenntnisse erwerben, die nach ihrer Heimkehr ihrer eigenen Volks-
wirtschaft wieder zugute kommen* (Blank, 1964).

654 Hintergrund war dabei auch die migrationspolitische Einschitzung, ,dass die Auslinderbeschif-

tigung in naher Zukunft [ausgehend von 1969] wegen ,moglicher 6konomischer und auferskono-
mischer Probleme‘ eventuell eingegrenzt werden miisse* (Hunn, 2005, S. 307).

655 ebd., S. 308. Ab Mai 1971 wurden Kurse im Bereich Maschinenbau und Elektrotechnik mit insge-
samt 205 Plétzen durchgefiihrt. Die Fachkrafte sollten dazu befdhigt werden ,in ihrem Heimatland
kleine Handwerksbetriebe [zu] griinden oder in bestehenden Gewerbe- und Industriebetrieben als
Ausbilder [zu] arbeiten® (zit. nach ebd., S. 208). Hinzu sollten Mafnahmen fiir Existenzgriinder
in Form von Krediten und Beratung treten. Diese wurden mangels tiirkischer Kofinanzierung
jedoch nicht umgesetzt.
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Zwischenheimreise zur Arbeitsplatzsuche.

Der vierte entwicklungspolitische Bericht der Bundesregierung bewertet 1980 die
Reintegrationsférderung als wesentlichen Bestandteil der personellen Kooperation. Die-
se nutze ,gezielt die Gesamtinvestition einer hier mehrjahrig gewahrten Aus-, Fort- oder
Weiterbildung” (Deutsche Bundesregierung, 1980, S. 32-33). Schibel (2004, S. 10) zieht
eine gemischte Bilanz der deutschen Reintegrationsprogramme. ,So far, it can be said
that the goal of achiving a true knowledge transfer is not always achieved, since it is
not at all times possible to find jobs at the adequate level of qualification, or in the
person’s field of training. Moreover, |...] the numbers involved in such programmes are
fairly low. [...] Within the Development department, the reintegration programmes are
an accepted part of activities, but their insufficient integration with other programmes
run by the ministry is a shortcoming.”

Im Jahr 2003 hatte das BMZ eine umfassende Evaluierung des Programms ,,Riickkeh-
rende Fachkrifte veranlasst. Der Evaluierungsbericht stellte 2005 fest, dieses ,Rein-
tegrationsprogramm [sei| [...| bislang die einzige operationelle Programmstruktur der
deutschen Entwicklungszusammenarbeit, die darauf abzielt das Potenzial von Migrati-

on fiir entwicklungspolitische Zwecke zu nutzen* (BMZ, 2005, S. 4).

8.6.1. Forderung einer entwicklungsorientierten Reintegration

ins Herkunftsland (F3a)

Im Folgenden wird politisches Handeln in Hinblick auf die ausgewéahlte Unterkategorie
Mafnahmen zur Forderung der entwicklungsorientierten Reintegration im Herkunfts-
land dargestellt. Zundchst wird auf allgemeine Vorhaben und Formen der Reintegrati-

onsforderung eingegangen. Dabei steht das Programm ,Riickkehrende Fachkrafte des

CIM im Mittelpunkt.5%6

656 Das Programm umfasste im Laufe seines Bestehens drei Bereiche. Neben dem Normalprogramm

(der individuellen Riickkehrférderung) wurden ldnderspezifische Sonderprogramme in Bosnien-
Herzegowina, im Kosovo, in Afghanistan sowie im Irak eingerichtet. Daneben bestanden zwischen
1978 und 1996 mehrere Kreditsonderfonds zur Férderung von Existenzgriindungen in zehn Lén-
dern (BMZ, 2005, S. 6-8; BMZ, 2010, S. 22-23). Dabei wird mit der Schaffung von rund 46.000
Arbeitspldtzen der Kreditsonderfonds Vietnam als besonders erfolgreich hervorgehoben (BMZ,
2005; Wieczorek-Zeul, 2005).

Die folgenden Ausfiihrungen beziehen sich im Wesentlichen auf das so genannte Normalpro-
gramm.
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yZiel des Programms Riickkehrende Fachkréfte ist die entwicklungspolitisch orien-
tierte Integration in den Arbeitsmarkt der Herkunftsldnder sowie die Verbreitung und
Entfaltung des in Deutschland erworbenen Know-hows* (CIM, o.J. S. 4) so eine Infor-
mationsbroschiire des CIM aus der zweiten Hélfte der 2010er Jahre.5%7

Das Programm ,Riickkehrende Fachkrifte“ fordert im Durchschnitt jahrlich 600
Riickkehrer durch Zuschiisse oder gezielte Arbeitsvermittlung. Hinzu kommen ,weit
mehr, die ohne individuelle Zuschiisse ,durch Information und Beratung unterstiitzt®
werden (BMZ, 2008, S. 75). Dafiir hat das BMZ (fiir verschiedene Férderansétze) im
Jahr 2006 rund 7 Mio. Euro zur Verfiigung gestellt (ebd., S. 75).658

Institutionell wurde das Programm , Riickkehrende Fachkréafte” seit Anfang der 1980er
Jahre von der CIM®* durchgefiihrt, seit den 1990er Jahren in Kooperation mit dem
World University Service (WUS) und der Arbeitsgruppe Entwicklung und Fachkrifte im
Bereich der Migration und der Entwicklungszusammenarbeit (AGEF) (Schmidt-Fink,
2007, S. 250-251).

Die entwicklungspolitische Riickkehrforderung wird auch in die Mobilitatspartner-
schaften mit Moldau und Georgien einbezogen. So stellt die Forderung durch das
Programm ,Riickkehrende Fachkréifte einen deutschen Baustein zu den Mobilitéts-
partnerschaften dar.%6"

In den Reden und Beitragen der entwicklungspolitischen Akteure zu Migration und

Entwicklung spielt die Reintegrationsforderung eine zentrale Rolle. So weist Bundesmi-

657 Unser Ziel ist, dass Migrantinnen und Migranten, zum Beispiel nach einem Studium in Deutsch-

land, ihr Wissen in den Herkunftsldndern entwicklungsférdernd einsetzen* (Kortmann, 2007b).

658 Tn der Summe sind allerdings neben Mitteln des Programms ,Riickkehrende Fachkrifte* solche

aus Sonderprogrammen, etwa fiir Irak und Afghanistan enthalten.

2006 kehrten iiber 780 Migranten im Rahmen des Programms zuriick. 218 Riickkehrer stamm-
ten aus Afrika. ,Die afrikanischen Lander mit der grofiten Zahl an Riickkehrern waren 2006 Ghana
(54 Personen), Kamerun (46 Personen) und Marokko (35 Personen),” so Kortmann (ebd.). Hinzu
kommen aus den Sonderprogrammen Irak und Afghanistan insgesamt 700 Riickkehrer (BMZ,
2008, S. 75).

659 CIM, das ,Centrum fiir internationale Migration und Entwicklung® ist eine Arbeitsgemeinschaft

der GTZ und der Zentralstelle fiir Arbeitsvermittlung (ZAV) der Bundesagentur fiir Arbeit.

660 Tnsgesamt erfordern die neuen Entwicklungen, wie etwa der Abschluss von Mobilitétspartner-

schaften das Finden einer eigenen Rolle im Schnittbereich von Entwicklungs- und Migrationspo-
litik (Interview EZ-Organisation 3, ca. 00:34:40).

Auch das noch nicht abgeschlossene Migrationsabkommen mit Ghana zielt, so Staatssekretér
Fritsche, darauf ab, durch die Riickkehr von Ghanaern Brain Gain zu bewirken. Inwiefern dabei
auch konkrete Mafinahmen zur entwicklungsorientierten Riickkehrférderung einbezogen sind wird
aus den Ausfiihrungen allerdings nicht deutlich (Deutsche Bundesregierung, 2009b, S. 7).
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nisterin Wieczorek-Zeul 2003 darauf hin, dass ,Berufserfahrene |[...| aus dem Ausland
zuriick[kehren| in ihre Heimat und [...] Kontakte und Erfahrungen mit|bringen|, die
im Heimatland unbezahlbar sind.“%®! Bei einer Rede 2004 hebt Staatssekretir Sta-
ther hervor, zuriickkehrende Migranten sollten ,mit ihrem Fachwissen zu Briickenbau-
ern werden und wichtige Impulse fiir die Entwicklung ihres Heimatlandes setzen. Aus
,|BJrain [D]rain‘ [...] [werde| so wieder ein ,|B|rain [Glain‘ fiir das Entwicklungsland®
(Stather, 2004). Die Akteure aus dem BMZ untersteichen die langjéhrige Erfahrung
der deutschen EZ im Bereich des Transfers von fachlichem und sozialem Know-how
durch Reintegration.%%2

Auch Bundesinnenminister Schéuble hebt das Entwicklungspotenzial der Riickkehr
von Migranten hervor.%%® Seine gemeinsame Initiative mit Nicolas Sarkozy vom No-
vember 2006 betont, dass die freiwillige Riickkehr von Migranten wichtig fiir das vorge-
schlagene Konzept sei. Um sicherzustellen, dass positive Entwicklungseffekte entstehen,
sollten Riickkehrer in ihrer beruflichen Reintegration unterstiitzt werden (Schauble und
Sarkozy, 2006).

Die von CIM durchgefiihrte entwicklungspolitische Riickkehrforderung setzt beim in-
dividuellen Potenzial der Person des Riickkehrers an, um dann aufgrund dessen Rein-
tegration entwicklungspolitisch erwiinschte Resultate zu erreichen (BMZ, 2005, S. 5).

Die Bewertung des Programms in der Evaluierung 2005 ist ambivalent. Zwar wird
ihm bescheinigt, mit eher geringen Mitteln tatsdchlich dazu beizutragen, ,die berufli-
che Reintegration der Riickkehrer |[...] zu verbessern® (ebd., S. 6). Zudem stimme es
,auf einer hochaggregierten Ebene |[...| sowohl mit dem iibergeordneten (Aktionspro-
gramm 2015) als auch mit den sektorspezifischen und lédnderspezifischen Zielen des
BMZ sowie mit den Armutsminderungsstrategien der Partnerlédnder {iberein” (ebd.,
S. 5). Allerdings habe das Reintegrationsprogramm ,bisher nur begrenzt das Potenzi-

al, einen Beitrag zur Losung von Kernproblemen der Partnerliander zu leisten (ebd.,

661 Wieczorek-Zeul, 2003. Sie macht dies am Beispiel Afghanistan deutlich. ,Wir helfen ihnen, vor

Ort ihre Existenz aufzubauen und damit die Wirtschaft anzukurbeln. Alleine im Jahr 2002 unter-
stiitzen wir etwa 5000 zurilickgekehrte Fliichtlinge mit Existenzgriindungshilfen, der Vermittlung
und der Forderung von Arbeitsplatzen sowie mit Aus- und Fortbildungsprogrammen“ (ebd.).

662 Kortmann, 2007c, sieche auch: Kortmann, 2008, 2009; Stather, 2008a.

663 Denn es bietet eine groke Entwicklungschance fiir die Herkunftslinder, wenn Menschen — etwa

aus Afrika — fiir ein paar Jahre hier sind, Erfahrungen sammeln und dann wieder zuriickgehen
(Schéduble, 2006a). Siehe auch Schiuble (2007a,c).
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S. 5).664

Zur Verbesserung der Wirksamkeit der Reintegrationsforderung hinsichtlich des Ziels
der Armutsbekdmpfung empfiehlt der Bericht insbesondere eine starkere Integration des
Programms in die Zielhierarchien und Instrumente der EZ. So weist der Bericht zwar
darauf hin, dass das BMZ bereits seit 2003 bestrebt gewesen sei, die Ausrichtung des
Programms von der individuellen Reintegration und dem Transfer des Know hows der
jeweiligen Riickkehrer starker in Richtung der Armutminderung zu verdndern (BMZ,
2005, S. 4). Allerdings empfielt er eine (noch) ,,deutlichere Orientierung von Forderent-
scheidungen an Kriterien [der| Armutsminderung® (ebd., S. 4). Institutionell sollte das
Programm stérker in die Planungs- und Koordinierungsmechanismen der EZ sowie die
Strukturen der EZ in den Partnerlindern integriert werden,®® und insgesamt auf we-
niger Lander begegrenzt werden (ebd., S. 8-9). Daneben sollten potenzielle Riickkehrer
starker fiir Belange der Entwicklungszusammenarbeit sensibilisiert werden. Schliefslich

wird ein Ausbau der immateriellen Férderung empfohlen (ebd., S. 9).

Zur Umsetzung der Vorschldge der Evaluierung wurden beim CIM zwei Projektstel-
len geschaffen, um eine entwicklungspolitische Neukonzeption des Programms anzu-
stoen (CIM, 2006, S. 14). Institutionell zeigt sich die stidrkere Ausrichtung auf die
Entwicklungszusammenarbeit darin, dass der Schwerpunkt der Arbeit innerhalb des

CIM im Jahr 2009 von der ZAV auf die GTZ iibergegangen ist.%6

Die inhaltliche Umsetzung der Reform beruhte insbesondere auf drei Bereichen: Ers-
tens sollte die entwicklungspolitische Nachhaltigkeit verbessert werden. Dazu wurde
versucht, moglichst an bestehende entwicklungspolitische Strukturen und Akteure im

Partnerland anzukniipfen. So wird etwa versucht, die durch das CIM betreuten zu-

664 In seiner fachlichen Stellungnahme zum Evaluierungsbericht weist das BMZ darauf hin, bei einer

Bewertung der armutsbekdmpfenden Wirkung sei das zu Grunde gelegte Verstédndnis von Armuts-
bekdmpfung zu beachten. ,Armutsbekdmpfung als Ziel im Reintegrationsprogramm sollte ebenso
wie bei anderen Programmen der Personellen Zusammenarbeit (z.B. Stipendienprogramme) als
ein weiter Begriff verstanden werden; dieser sollte auch solche Férdermafnahmen umfassen, deren
Wirkungsketten hin zu Armutsbekdmpfung i.S. [im Sinne, S.M.] aller Ansatzpunkte des Armuts-
aktionsprogramms 2015 lang und oft nicht im Einzelfall nachweisbar, aber plausibel sind* (BMZ,
2005, S. 10).

665 So waren ,in allen drei evaluierten Léndern |...| nur eine Minderheit der geférderten Riickkeh-

rer/innen in den jeweiligen Sektorschwerpunkten der deutschen Entwicklungszusammenarbeit
beschaftigt* (ebd., S. 6).

666 BMZ, 2008, S. 75-76; Interview EZ-Organisation 2, ca. 00:49:00.



8.6. Oberkategorie F: Entwicklungsimpulse durch Riickkehrmigration 335

riickkehrenden Fachkrafte mit den im gleichen Land aktiven so genannten ,integrierten
Fachkréften (Fachkréften der deutschen EZ, die in den Partnerldndern arbeiten und
ebenfalls durch das CIM betreut werden) zusammenzubringen und méglichst thema-
tisch passende Tandems zu bilden. So solle die Nachhaltigkeit beider Einsétze gestéarkt

und die Entwicklungsorientierung des Reintegrationsprojekts gefordert werden.%67

Zweitens sollte die entwicklungspolitische Wirksamkeit besser nachvollziehbar ge-
macht werden. Dies ist aufgrund der langen Wirkungsketten der individuellen Einzel-
mafnahmen kompliziert (siehe Fufnote 664). Um eine gewisse Plausibilitdt herzustel-
len, wurden kleine Fallstudien erstellt, die die entwicklungspolitische Niitzlichkeit der

jeweiligen Mafnahme verdeutlichen (Interview EZ-Organisation 3, ca. 00:12:15).

Drittens sollten die Mafsnahmen selbst expliziter mit den entwicklungspolitischen
Zielsystemen und Strukturen verkniipft werden. Geographisch war das Programm in
der Vergangenheit grundsatzlich global ausgerichtet — beruhte also nicht auf landerspe-
zifischen Schwerpunkten der EZ bzw. entwicklungspolitischen Partnerschaftsabkommen
mit diesen Landern (BMZ, 2005, S. 5). Im Zuge der Reform des Programms wurde
auch eine Reduzierung auf 23 Partnerlander sowie die Bildung inhaltlicher Schwer-
punkte beschlossen (Kempmann, 2007, S. 34).9%% Dabei wurden die Bedingungen fiir
das Programm ,Riickkehrende Fachkréfte“ aber — im Vergleich zur allgemeinen EZ —
etwas ,aufgeweicht®.669

Die Ubertragung des Diasporaprojekts vom GTZ-Sektorvorhaben Migration und
Entwicklung auf das CIM im Jahr 2011 erméglicht prinzipiell auch eine engere Fin-
beziehung von Migrantenorganisationen in die Reintegrationsforderung (Interview EZ-

Organisation 3, ca. 36:30-38:00). Inwiefern dies mit einer wechselseitigen Starkung der

667 Interview EZ-Organisation 3, ca: 00:10:00; CIM, 2008, S. 7.

668 Die im Jahr 2000 beschlossene Verringerung der Anzahl der Partnerlinder und die Festlegung auf

wenige, zusammen mit dem jeweiligen Partnerland vereinbarte inhaltlicher Schwerpunkte soll in
der Arbeit des CIM berticksichtigt werden (BMZ, 2008, S. 343-346). Die Listen sind bislang nicht
ganz deckungsgleich. So gehéren Chile, China, Georgien, Jordanien, Israel, Syrien, Tunesien,
Tiirkei zwar zu den Léndern, mit denen das CIM zusammenarbeitet, sind aber nicht Partnerlan-
der der deutschen EZ im Rahmen von Landerprogrammen (Kempmann, 2007, S. 34). Jordanien,
Tunesien, Syrien und Georgien sind aber zumindest im Rahmen regionaler / thematischer Pro-
gramme als Partnerlander der deutschen EZ vertreten (BMZ, 2008, S. 347).

669 Interview EZ-Organisation 3, ca. 00:14:30, 00:53:00-00:56:00. Alternativ — etwa wenn ein Part-
nerland des CIM n