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ZUR DISKUSSION GESTELLT

Wachsende Migrationsstrome:
Wie konnen die europaischen Lander
die Fluchtursachen erfolgreich

bekampfen?

Die Migration nach Europa hilt weiter an. Seit der Fliichtlingskrise 2015 hat sich der Druck
auf die EU und ihrer am starksten betroffenen Mitgliedstaaten erhoht, MaBnahmen zur
Eindammung der Einwanderung aus Entwicklungsldndern zu ergreifen. Sollten die bis-
herigen Ansitze bei der Bekimpfung der Fluchtursachen iiberdacht werden? Welche Mog-
lichkeiten haben die Zielldnder, die Situation in den Herkunftslandern zu verbessern?

Reiner Klingholz*
Leichter gesagt als getan

Nicht jede gut gestellte Frage lasst sich klar und ein-
fach beantworten: Etwa wie sich angesichts wach-
sender Migrationsstrome Fluchtursachen erfolgreich
bekampfen lassen.

Denn erstens geht es bei den in Europa viel dis-
kutierten Wanderungen weniger um Gefllichtete und
Verfolgte, denen aus humanitadren Griinden ein Recht
auf Migration zusteht, sondern mehrheitlich um Per-
sonen, die aus wirtschaftlichen Griinden unterwegs
sind. Von allen Menschen weltweit, die nicht im Land
ihrer Geburt leben, sind 90% Wirtschaftsmigranten
und nur 10% Gefliichtete (vgl. United Nations 2019a).
Flucht- und Wirtschaftsmigration verschwimmen
obendrein haufig. So hat ein Mensch, der in Syrien
um sein Leben bangen muss, auch 6konomische
Griinde sein Land zu verlassen. Bei der Frage, wie sich
Fluchtursachen am besten bekdampfen lassen, geht
es also eher um Migrationsursachen. Die aber sollte
Europa nicht prinzipiell bekdmpfen, denn es ist auf
Zuwanderung angewiesen - kiinftig mehr als heute
schon (vgl. Aresin et al. 2019).

Zweitens sind die Griinde fiir Migration vielfaltig
und lassen sich nur schwer oder nur langfristig beein-
flussen. Sie reichen vom Bevélkerungswachstum tiber
ein Wohlstands- und Sicherheitsgeféalle zwischen Her-
kunfts- und Zielregion, Gber funktionierende Migran-
tennetzwerke, Konflikte und politische Unsicherheit
bis hin zu Umweltfaktoren wie Wassermangel oder
Klimawandel. Manche Menschen wandern aus purer
Not, andere obwohl es ihnen gut geht, weil sie ihre
hohe Lebensqualitat weiter verbessern wollen.

* Dr. Reiner Klingholz leitete von 2003 bis 2019 das Berlin-Institut
fiir Bevélkerung und Entwicklung, einen Think Tank fiir Fragen des
demografischen Wandels. Derzeit ist er Fellow am Stellenbosch
Institute for Advanced Study in Siidafrika.

Drittens entstehen bei dem Versuch, Flucht-
oder Migrationsursachen zu bekdmpfen, neue Migra-
tionsanreize. Wenn etwa im Rahmen einer erwiinsch-
ten sozio6konomischen Entwicklung in den drmeren
Landern die Einkommen steigen, kommen viele Men-
schen Uberhaupt erst in die Lage, eine Migration zu
organisieren und zu finanzieren.

DIE WICHTIGSTEN MIGRATIONSURSACHEN
LASSEN SICH KAUM BEEINFLUSSEN

Welches aber sind die wichtigsten Migrationsur-
sachen? Und kann Europa sie liberhaupt bekdmpfen
oder auch nur beeinflussen?

Der groRte Antrieb fur Migration ist das Einkom-
mens- und Wohlstandsgefélle zwischen Herkunfts-
und Zielland. So erwirtschafteten die entwickelten
Staaten 2018 ein neunmal hoheres BIP pro Kopf als
die aufstrebenden und sich entwickelnden Staaten.
Selbst Rumanien und Bulgarien, die darmsten EU-
Staaten, kommen auf ein Pro-Kopf-BIP, das sechs-
bis siebenfach liber jenem der Staaten in Afrika std-
lich der Sahara liegt (vgl. International Monetary
Fund 2018). Auch wenn Migranten selten auf Anhieb
gut bezahlte Jobs finden, so verdienen sie nach dem
Umzug von einem Land mit niedrigen in eines mit
héheren Einkommen nach Berechnungen der Welt-
bank im Schnitt drei- bis sechsmal mehr Geld als in
ihrer alten Heimat (vgl. The World Bank 2018). Die-
ser Anreiz lasst sich nicht aus der Welt schaffen. Auch
wenn sich viele Schwellenlander in einem 6konomi-
schen Aufholprozess gegeniiber den Industrienatio-
nen befinden, wird das Wohlstandsgefalle auf abseh-
bare Zeit bestehen bleiben, und damit der Anreiz zu
migrieren.

Die zweite zentrale Einflussgrofie fiir Migration
ist die Demografie. Die Weltbevdlkerung wéachst, und
allein schon deshalb nimmt die Zahl der Menschen
zu, die fern der Heimat eine Bleibe oder Beschéfti-
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gung suchen. Wo nicht gleichzeitig die notwendigen
Versorgungsmoglichkeiten, von Gesundheitsdiens-
ten Uber Bildungseinrichtungen bis hin zu Arbeits-
platzen, geschaffen werden, vergréRert sich zudem
die Konkurrenz um diese Angebote und damit der
Migrationsdruck.

Prognosen zufolge wird das Bevolkerungswachs-
tum in West- und Siidasien, vor allem aber in Afrika
stidlich der Sahara, bis Mitte des Jahrhunderts und
daruber hinaus anhalten. Afrika insgesamt dirfte
seine Einwohnerzahl bis 2050 auf rund 2,6 Milliarden
verdoppeln, Pakistan steht ein Wachstum von 50%
ins Haus. In all diesen Regionen liegen die Kinder-
zahlen je Frau zum Teil deutlich Gber dem Niveau,
das flr eine stabile Bevdlkerung notig ware (vgl.
United Nations 2019b).

Europa hat nur einen sehr begrenzten Einfluss
auf dieses Wachstum. ErfahrungsgemalR bekom-
men die Menschen Uberall auf der Welt weniger Kin-
der, wenn sich die Lebensbedingungen verbessern,
wenn die Menschen gesiinder werden, sich Bildung
ausbreitet, ausreichend Verdienstmoglichkeiten ent-
stehen und die Gleichberechtigung von Frauen und
Mannern vorankommt (vgl. Kaps, Schewe und Kling-
holz 2019). Perspektiven fiir die Menschen in den
armeren Landern zu schaffen ist die Uridee der Ent-
wicklungszusammenarbeit. Der Erfolg dieser Be-
muhungenistbislangliberschaubar. Aberselbstwenn
es gelingt, die Lebensbedingungen zu verbessern,
lasst sich dadurch nicht die Migration eindammen.

WER ABWANDERT, GEHORT NICHT ZU DEN
ARMSTEN

Im Gegenteil: Menschen mit geringen Einkom-
men wandern nur Uber kurze Distanzen, weil ihnen
das Geld fiir die weite Reise nach Europa fehlt. Erst
wenn in den Landern das jahrliche BIP pro Kopf tiber
2 000 kaufkraftbereinigte US-Dollar steigt - ein Wert,
den arme Staaten wie Niger oder Tschad gar nicht
erreichen -, werden nach der »Migration-Hump-
Theorie« Wanderungen Uber groRere Distanzen
wahrscheinlich, etwa von Afrika oder Asien nach
Europa. Bei einem Wert von 7000 bis 13000 Dol-
lar erreicht die Migration ihren Hohepunkt und
sinkt dann langsam wieder ab. Ganz zum Stillstand
kommt sie aber auch bei sehr hohem Entwicklungs-
stand nicht (vgl. Natale, Migali und Miinz 2018). Wirt-
schaftlicher Fortschritt und bessere Verdienstmog-
lichkeiten bedeuten deshalb fiir arme Lander vor
allem eines: mehr Abwanderung. Trotzdem gibt es
zur Entwicklung keine Alternative, denn ohne Fort-
schritte blieben diese Lander in der Falle aus Armut
und wachsender Bevolkerung gefangen, mit allen
Negativfolgen, die weit liber die betroffenen Lander
hinauswirken.

Einen dhnlichen Effekt wie steigende Einkom-
men hat Bildung. Sie ist der dritte wichtige Migra-
tionsfaktor. Ldndern mit einem hohen Bevdlke-
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rungswachstum mangelt es in der Regel an guten
Bildungssystemen, was ihre Entwicklungschancen
nicht eben erhoht. Investieren die Regierungen aber
in Schulen und Hochschulen, aus denen mehr bes-
ser Qualifizierte hervorgehen, steigt die allgemeine
Wanderungsbereitschaft. In der Regel sind es dann
die besser Gebildeten, die sich dazu entscheiden
abzuwandern und dies auch organisieren kénnen.
Auswanderer haben im Vergleich zur Gesamtbevol-
kerung ihrer Heimatlander meist eine bessere Aus-
bildung (vgl. Fargues 2017). Bildung hat nur langer-
fristig einen migrationsddmpfenden Effekt: Frauen
mit hoherer Bildung haben bessere 6konomische
Perspektiven, und sie bekommen in wenig entwi-
ckelten Landern deutlich weniger Kinder als ihre
Geschlechtsgenossinnen, die nie oder kaum zur
Schule gegangen sind. Beides reduziert das Bevol-
kerungswachstum und damit auf lange Sicht das
Migrationspotenzial.

Ausgewanderte halten normalerweise Kon-
takt zu Freunden und Familien in der alten Heimat.
Uber diese Netzwerke tauschen sie sich mit poten-
ziellen Migranten in den Herkunftslandern tiber Job-
angebote und Einkommensméglichkeiten, (iber
legale und irreguldre Migrationswege aus. Moderne
Kommunikationswege wie Skype, Facebook oder
Messenger-Dienste erleichtern den Austausch. Auch
Staaten profitieren von den Verbindungen der Dias-
pora zu ihrer Herkunftsregion: durch die Rickuber-
weisungen der Ausgewanderten und manchmal
durch zirkuldre Migration. Denn wenn Auswande-
rer einmal zurlickkehren, bringen sie oft Wissen, Un-
ternehmergeist und Kapital mit. Einige Lander unter-
halten dazu eigene Diasporaministerien. All diese
Verbindungen fordern weitere Migration. Europa
kann und sollte diese Netzwerke nicht storen.

Nicht erst seit dem Biirgerkriegin Syrien ist deut-
lich geworden, wie stark Konflikte und politische
Repression Flucht und Migration auslésen kdénnen.
Weltweit sind derzeit mehr Menschen auf der Flucht
als jemals zuvor, auch weil die Zahl der gewaltsa-
men Auseinandersetzungen seit 1975 einen Hochst-
stand erreicht hat. Dabei geht es nicht nur um Kriege
zwischen Staaten, sondern auch um interne Kon-
flikte und nichtstaatliche Gewalt durch Terrorgrup-
pen wie den sogenannten Islamischen Staat. Hau-
fig finden diese Konflikte in Landern statt, die durch
hohes Bevolkerungswachstum ohnehin unter Ent-
wicklungsstress stehen (vgl. Uppsala Conflict Data
Program 2018). Auch aus Landern, in denen keine
akuten bewaffneten Auseinandersetzungen statt-
finden, die aber autoritar regiert werden, wie Russ-
land, Iran, Nordkorea oder Eritrea wandern viele Men-
schen fluchtartig ab. In all diesen Féllen hat Europa
wenig Moglichkeiten, das Migrationsgeschehen zu
beeinflussen.

SchlieRlich spielen vermehrt auch Umweltfak-
toren eine Rolle bei der Migration. Das Absinken der
Grundwasserpegel, die Erosion von Ackerfldchen,



der Anstieg der Meeresspiegel, ausbleibende Nie-
derschlage und andere Folgen des Klimawandels
sorgen dafiir, dass Menschen ihre Lebensgrundlage
verlieren und ihre Heimatorte verlassen. Tendenz:
steigend. In der Regel sind davon ohnehin schon
marginalisierte  Bevolkerungsgruppen  betroffen,
die mangels anderer Moglichkeiten nur im eigenen
Land wandern und in den Armutsvierteln der urba-
nen Zentren landen. Der dortige Bevolkerungsdruck
kann jedoch Verteilungskonflikte auslosen, die dann
ihrerseits die internationale Migration beférdern
(vgl. lonesco, Mokhnacheva und Gemenne 2017).
Weil sich die wesentlichen Auswirkungen des Klima-
wandels aufgrund der Tragheit des Klimasystems
erst klnftig zeigen werden und sich bisher nur kleine
Lander wie Marokko oder Costa Rica an die Zusagen
im Rahmen des Pariser Klimaabkommens halt, ist
davon auszugehen, dass in den kommenden Jahr-
zehnten viele Millionen Menschen zumindest zu regi-
onalen Klimamigranten werden. Europa hat als einer
der Hauptproduzenten von Treibhausgasen eine
grofle Verantwortung, seine Emissionen zu senken.
Positive Effekte auf den Klimawandel sind aber selbst
bei radikalen MaRnahmen erst in vielen Jahrzehnten,
wenn nicht gar Jahrhunderten zu erwarten.

LANGER ATEM NOTIG

Unterm Strich hat Europa so gut wie keine Moglich-
keiten, mittelfristig Flucht- oder Migrationsursachen
zu bekampfen. Solange das globale Angebot von
Migrationswilligen die Nachfrage in den demogra-
fisch alternden und zum Teil schon schrumpfenden
Industrielandern bei weitem Ubersteigt, kann allein
die Politik Wanderungen regulieren oder begren-
zen. Die derzeit genutzten Instrumente der EU be-
ziehungsweise der einzelnen EU-Staaten reichen
dabei von konkreten Anwerbestrategien fiir Fach-
krafte Uber Abwehrmalnahmen wie einer restrik-
tiveren Asylpolitik und physischen Abschottungen wie
Zaunen und Grenzkontrollen bis hin zum »EU-Fliicht-
lingspakt« genannten Abkommen der EU mit der
Turkei und fragwirdigen »Deals« mit libyschen
Milizen.

Die Abschottungspolitik, die mit schweren Men-
schenrechtsverletzungen erkauft ist, zeigt langst die
gewlinschte Wirkung, wie die stark riickladufige Zahl
der Schutzsuchenden in Europa belegt: Waren es
2015 noch 1,3 Millionen, hat sich deren Zahl bis 2018
auf 581 000 mehr als halbiert (vgl. Eurostat 2018).
Diese Politik kann somit - zumindest fiir den Moment
-Migration einddmmen, sie hataber keinerlei Einfluss
auf die eigentlichen Migrationsursachen. Sie schafft
weder Beschaftigung in den Herkunftsléndern, noch
sorgt sie flr Frieden in den Krisengebieten.

Flucht- oder Migrationsursachen durch Entwick-
lung zu bekampfen, ist ein wobhlfeiles politisches
Schlagwort, das an der Realitdt vorbeigeht. Notig
ware eine langfristige Strategie, die die Lebensbedin-
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gungen vor Ort verbessert. Die grundsatzlichen Inter-
ventionen dafiir sind bekannt: Eine bessere Gesund-
heitsversorgung, die unter anderem die Kindersterb-
lichkeit senkt, ist die Voraussetzung dafiir, dass sich
die Menschen in den Landern mit starkem Bevol-
kerungswachstum fir kleinere Familien entschei-
den. Ein Bildungssystem, das den jungen Menschen
mindestens eine abgeschlossene Sekundarbildung
ermoglicht, ist die Grundlage fiir eine produktive und
innovative Gesellschaft. Und schlief3lich bendtigen
die betroffenen Lander privates Unternehmertum
und Arbeitsplatze, damit das durch Gesundheit und
Bildung geschaffene Humankapital auch zu einer so-
ziobkonomischen Entwicklung beitragen kann.

Eine solche Strategie braucht einen sehr langen
Atem. Aber sie hat den Nebeneffekt, dass in den Her-
kunftslandern von Migranten mehr Menschen mit
besseren Qualifikationen heranwachsen, die sich
nicht nur um ihre eigenen Lander verdient machen,
sondern auch der wachsenden internationalen Nach-
frage nach Fachkréaften entsprechen.
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Felix Braunsdorf
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Felix Braunsdorf*

Wie ein Neustart der Debatte
um Fluchtursachen gelingen
kann

Migration hat in der Menschheitsgeschichte immer zu
gesellschaftlichem Wandel beigetragen. Dass Men-
schen in ein anderes Land ziehen, ist eine histori-
sche Konstante. Heute leben laut den Vereinten Natio-
nen (VN) rund 270 Millionen Menschen in einem ande-
ren Land und gelten als internationale Migrant*innen.
Darunter fallen Personen, die vor Kriegen geflohen
sind, genauso wie Menschen, die fiir einen neuen
Arbeitsplatz umziehen (vgl. United Nations 2019).
Das Niveau der grenziiberschreitenden Migration ist
in den vergangenen Jahrzehnten nicht angewach-
sen, sondern auf einem recht niedrigen Niveau stabil
geblieben. Namlich bei rund 3% der Weltbevolkerung.
Die meisten internationalen Migrant*innen bleiben
in ihrer Herkunftsregion oder nutzen die Mobilitats-
moglichkeiten in Raumen der Personenfreiziigigkeit,
um zwischen Landern zu pendeln. Auch wenn Migra-
tion etwas ganz gewdhnliches ist, ist es sinnvoll, sie
politisch zu steuern, um ihre positiven Entwicklungs-
effekte flr Herkunfts- und Ziellander und fir die
Migrant*innen selbst zu nutzen.

Damit Migration eine freie Entscheidung bleibt
und keine Notwendigkeit ist, sollten laut Globalem
Migrationspakt der Vereinten Nationen die nachteili-
gen Triebkrafte, die Menschen dazu zwingen, ihre Hei-
mat zu verlassen, minimiert werden (Ziel 2). Und zwar
sollte diese durch die Umsetzung der Ziele fir nach-
haltige Entwicklung der VN erreicht werden, die von
Bekampfung von Armut und Ungleichheit, Einsatz
fur den Klimaschutz bis hin zur Schaffung von men-
schenwirdiger Arbeit einen detaillierten Arbeitsplan
bis zum Jahr 2030 und dariber hinaus vorgeben. Die
Debatte um die Fluchtursachenbekdampfung der letz-
ten Jahre ging jedoch in eine andere Richtung.

DIE ANGST VOR DER EINWANDERUNG IST
GROSSER ALS DIE TATSACHLICHEN ZAHLEN

In Folge des Syrienkrieges, des massiven Anstiegs
der weltweiten Fliichtlingszahlen und der anhaltend
hohen irreguldren Migration Gber das Mittelmeer ver-
schob sich in vielen europaischen Landern der Fokus
darauf, Flucht und irreguldre Migration nach Europa
einzuddammen. Rechtspopulistische Parteien ent-
deckten die - haufig durch Ressentiments gepragte -
Angst vor »den Fremden« als Kernthema. Hoch emo-
tional wurde und wird dariiber diskutiert, wie ver-
hindert werden kann, dass Menschen nach Europa
kommen - und damit sind in der Regel Menschen aus
afrikanischen Landern gemeint.

* Felix Braunsdorf ist Referent fiir Migration und Entwicklung bei
der Friedrich-Ebert-Stiftung Berlin.
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Aber entgegen landlaufiger Meinung wird Europa
nicht von den Armen der Welt Gberrannt (vgl. Ber-
lin-Institut fur Bevolkerung und Entwicklung 2019).
Zudem ist Europa bei weitem nicht die Weltregion,
die die meisten Kriegsfliichtlinge aufnimmt. Irregu-
lare Migration aus Afrika macht tatséchlich nur einen
sehr kleinen Teil der Migration nach Europa aus.!
Allerdings stieg die Zahl laut einer Studie der Euro-
paischen Union in den letzten Jahren an, gleichzei-
tig erhielten seit 2008 immer weniger afrikanische
Migrant*innen legale Aufenthaltstitel von EU-Staa-
ten (vgl. Europaische Kommission 2018). Tendenziell
wurde es schwieriger fiir Menschen aus afrikanischen
Staaten, auf regularen Wegen zu Arbeits- oder Bil-
dungszwecken in europdische Staaten einzureisen.

Nichtsdestotrotz reagierten einige europdische
Staaten auf den innereuropdischen Dissens in der
Flichtlings- und Migrationspolitik und den groRen
innenpolitischen Druck: Sie erteilten der Entwick-
lungszusammenarbeit den Auftrag, die Fluchtursa-
chen in den Herkunftsldandern der Migrant*innen zu
bekampfen.

»FLUCHTURSACHENBEKAMPFUNG« ALS AUFGABE
DER ENTWICKLUNGSZUSAMMENARBEIT

Fluchtursachenbekampfung ist ein Begriff ohne all-
gemein anerkannte wissenschaftliche Definition und
wird abhangig vom politischen Lager sehr unter-
schiedlich interpretiert (vgl. Schraven 2019). Fir
die einen werden Fluchtursachen beispielsweise
bekampft, indem man die Lebensbedingungen von
bereits gefliichteten Menschen in Aufnahmelédn-
dern wie dem Libanon stabilisiert. Oder, indem afri-
kanische Staaten bei der Uberwachung ihrer Gren-
zen unterstitzt werden, um Menschen frihzeitig auf
ihrem Weg nach Europa aufzuhalten. Fluchtursachen-
bekampfung meint hier die Einddmmung von (sekun-
déren) Flucht- und Migrationsbewegungen. Fiir die
anderen geht es bei der Bekdmpfung von Flucht-
ursachen um tieferliegende Probleme, fiir die euro-
paische Staaten teilweise eine Mitverantwortung
tragen, etwa hinsichtlich der Auswirkungen der
europdischen Handelspolitik, der Riistungsexporte
oder des Klimawandels. Was mit Fluchtursachenbe-
kdmpfung konkret gemeintist oder ob der Begriff nur
als Worthilse verwendet wird, hdngt daher stark von
Kontext und Sprecher*in ab.

Nichtsdestotrotz ist es seit den 1980er Jahren
eine wiederkehrende Idee, dass die Entwicklungs-
zusammenarbeit Fluchtursachenbekdmpfung betrei-
ben kann.Schon damals wurde eine simple Wirkungs-
logik suggeriert, wonach Entwicklungszusammenar-
beit maRgeblich zum wirtschaftlichem Wachstum
und Beschaftigung beitrage und damit sogenannte
1 Der Anteil der Menschen, die in Afrika geboren wurden, an der
Gesamtbevolkerung in der EU liegt bei nicht einmal 1%. Sie leben
meist in den europadischen Landern mit ausgepragter kolonialer Ver-

gangenheit, in Frankreich, dem Vereinigten Konigreich, Belgien und
Portugal (vgl. Berlin-Institut fiir Bevélkerung und Entwicklung 2019).



Bleibeperspektiven im Herkunftsland schaffe. Auch
wenn die Migrationsforschung von einer wesent-
lich komplexeren Wechselwirkung von Migration
und wirtschaftlicher Entwicklung ausgeht, folgt der
politische Auftrag der letzten Jahre weiterhin dieser
Maxime.?

So stockte die deutsche Bundesregierung die
Mittel fiir entwicklungspolitische Malnahmen kon-
tinuierlich auf, sofern diese zumindest auf dem
Papier darauf ausgerichtet waren, Fluchtursachen
zu bekampfen. Die Europdische Kommission setzte
einen Notfall-Treuhandfonds fiir Stabilitdt und zur
Bewdltigung der grundlegenden Ursachen irreguldrer
Migration in Afrika (EU Emergency Trust Fund for Africa)
auf. Diese Malknahmen signalisieren, dass die Politik
das »Problem« tatkraftig angehen will, dass sie es an
seinen Wurzeln zu »bekdampfen« gedenkt. Aber was
kann Europa Uberhaupt erreichen?

FLUCHTURSACHEN, IRREGULARE MIGRATION,
GEMISCHTE WANDERUNGEN

Bei den europdischen und deutschen Malknahmen
zur Fluchtursachenbekdampfung geht es um Men-
schen, die versuchen, ohne giiltige Papiere nach
Europa zu kommen, unabhangig davon, ob sie dort
einen Anspruch auf Asyl haben oder nicht. Es geht um
Menschen, die ihre Heimat verlassen, weil sie auf ein
sicheres, besseres Leben in einem fremden Land hof-
fen. Beiihnen vermischen sich Migrationsmotive, wie
das Streben nach einer wirtschaftlichen Perspektive,
mit klassischen Fluchtgriinden, wie politische Ver-
folgung, staatliche Repression, Gewaltkonflikte und
Biirgerkriege. Die Wissenschaft spricht von gemisch-
ter Wanderungen (Mixed Migration), auch weil die
Menschen unabhdngig von ihren jeweiligen persén-
lichen Motiven den gleichen Gefahren auf dem Weg
ausgesetzt sind.

Firvieleistdie Entscheidung, ihr Zuhause zu ver-
lassen, eine Anpassungsstrategie an sich verschlech-
ternde Lebensbedingungen und hat tiefliegende po-
litische, 6kologische und wirtschaftliche Ursachen,
die sogenannten strukturellen Fluchtursachen.
Dazu gehoren auch schlechte Regierungsfiihrung,
Marginalisierung und Diskriminierung von Minder-
heiten sowie Armut, Ungleichheit und Umweltzer-
storung. Im Extremfall ist die Entscheidung zu gehen
eine Uberlebensstrategie, wenn die Existenz einer
Person gefahrdet ist. Verfolgung und Gewalt zéhlen

2 Laut der »Migration-Hump«-These nimmt die Auswanderungsrate
aus einem Land erst einmal zu, wenn dort Wirtschaftswachstum und
steigende Pro-Kopf-Einkommen bis zu einem bestimmten Punkt
steigen. Erst in Landern mit gehobenen mittleren Einkommen sinkt
demnach die Auswanderungsrate. Jedoch beruht diese These auf
Querschnittsdaten und kann wenig dariiber sagen, wie sich die
wirtschaftliche Entwicklung liber Zeit auf die Migrationszahlen eines
Landes auswirkt (vgl. Bencek und Schneiderheinze 2019). Neuere
Studien weisen dariiber hinaus auch auf andere Faktoren hin: z.B.
Bevolkerungsentwicklung, wirtschaftlicher Strukturwandel, Nachah-
mungseffekte bei Migrationsprozessen, steigende Ungleichheit, Kre-
ditrestriktionen und sinkende Migrationsbarrieren (vgl. Angenendt,
Martin-Shields und Schraven 2017).
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zu den akuten Fluchtursachen. Klar ist: Die Griinde
zu fliehen oder auszuwandern sind sehr komplex und
multidimensional.

DIE BESCHEIDENEN MITTEL DER
ENTWICKLUNGSZUSAMMENARBEIT

Tieferliegende strukturelle Probleme in Landern des
globalen Siidens wird die deutsche Entwicklungs-
politik nicht [6sen konnen. Auch deshalb hat sich die
Strategie, Entwicklungszusammenarbeit als wirk-
same »Fluchtursachenbekdampfung« zu verkaufen,
mittlerweile weitgehend erschopft.

Die Mittel der Entwicklungszusammenarbeit wir-
ken zudem sehr bescheiden, wenn man sie mit den
finanziellen Beitragen vergleicht, die Migrant*innen
selbst leisten. Auslandische Direktinvestitionen oder
die Riickiiberweisungen (remittances) von Migrant*in-
nen, die in Entwicklungs- und Schwellenlénder flie-
Ren, Ubersteigen das Budget der Entwicklungs-
zusammenarbeit um ein vielfaches. Im Jahr 2018
beliefen sich die remittances in Lander in Subsaha-
ra-Afrika auf insgesamt 46 Mrd. US-Dollar. Laut
der kirzlich verdffentlichten Studie Scaling fances
des UN-Entwicklungsprogramm (UNDP), gelingt es
immerhin 78% der in der EU arbeitenden Migranten
ohne Aufenthaltsstatus, ihre Familien in den afrika-
nischen Herkunftsstaaten mit Geld zu unterstiitzen,
und sie schicken dabei fast so viel Geld nach Hause,
wie sie vorher im Schnitt in ihren Heimatlandern ver-
dient haben (vgl. United Nations Development Pro-
gramme 2019). Neben der saisonalen Arbeitsmigra-
tion sind die Riickiiberweisungen ein entscheiden-
der und stabilisierender Faktor in Krisenzeiten. Nicht
selten helfen sie den zurlickbleibenden Familien-
mitgliedern, ihre Lebensbedingung zu verbessern,
und ermdglichen Bildungsperspektiven (vgl. Abdalla
2019).

Unabhéngig von ihrer finanziellen Ausstattung
hat die Entwicklungszusammenarbeit auf akute
Fluchtursachen wie Kriege und Gewalt nur sehr
begrenzten Einfluss. Hier sind Instrumente der Diplo-
matie, der Sicherheitspolitik sowie des europdischen
und internationalen Krisenmanagements gefragt.
Entwicklungszusammenarbeit und humanitare Hilfe
kénnen lediglich die in der Nachbarschaft von Kriegs-
gebieten liegenden Erstaufnahmeldnder unterstit-
zen, die bereits heute eine unverhaltnismaRig hohe
Zahl gefliichteter Menschen beherbergen. Dies dndert
wenig an der Fluchtursache, z.B. dem Birgerkrieg
Syrien, kann aber die Symptome lindern.

Die Hauptaufgabe der Entwicklungszusammen-
arbeit ist es, die Lebensverhaltnisse in den Partner-
landern nachhaltig zu verbessen. Entwicklungspoliti-
sche Programme zugunsten von Gesundheit, Bildung,
Rohstoff-Governance oder Korruptionsbekampfung
konnen strukturelle Fluchtursachen reduzieren,
wenn sie auf einer sorgfaltigen Analyse der Konflikt-
und Fluchtursachen beruhen und dem Do-no-harm-
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Ansatz folgen. Zunehmend wichtiger wird es werden,
die Partnerlander bei der Anpassung an den Klima-
wandel zu unterstiitzen und die Resilienz von betrof-
fenen Bevolkerungsgruppen zu starken. In Anbe-
tracht von shrinking spaces fir zivilgesellschaftliche
Akteure ist es auflerdem wichtig, gerade mit ihnen
zusammenzuarbeiten.

Sicherlich miissen die entscheidenden Impulse
flir mehr Demokratie, Rechtsstaatlichkeit oder nach-
haltige Entwicklung aus den Landern selbst kommen.
Die Entwicklungszusammenarbeit kann dennoch
einen Beitrag zu besseren politischen, sozialen, wirt-
schaftlichen und 6kologischen Verhaltnissen im glo-
balen Stiden leisten. Das sind jedoch langfristige Pro-
zesse, die sich dariliber hinaus in sehr unterschied-
licher Weise auf die Migration auswirken.

FLUCHTURSACHEN »MADE IN EUROPE«
BEKAMPFEN

Eine verantwortungsbewusste Politik der Flucht-
ursachenbekdampfung sollte nicht dabei stehen blei-
ben, die Lebensverhaltnisse in drmeren Landern mit
entwicklungspolitischen Projekten zu verbessern.
Sie sollte auch die Auswirkungen europdischer Poli-
tik unter die Lupe nehmen - denn hier sind die politi-
schen Hebel wesentlich langer (vgl. Braunsdorf 2016).

Fir die Auflen- und Sicherheitspolitik bedeu-
tet das beispielsweise, die Folgen einer ambivalen-
ten Interventionspraxis auszuwerten und die Zusam-
menarbeit mit fragwiirdigen Regimen zu tiberdenken.
Wenn Deutschland und Europa Waffen an Lander ver-
kaufen, die diese gegen ihre eigene Bevolkerung ein-
setzen, dann beschadigt das nicht nur die auRen- und
entwicklungspolitische Glaubwiirdigkeit, sondern
konterkariert auch alle Versuche, Fluchtursachen zu
reduzieren.

Auch Kapitalflucht und Steuervermeidung befeu-
ern, dass Menschen ihre Heimat verlassen. Denn sie
fihren in vielen Landern des globalen Sidens dazu,
dass Geld fuir den Aufbau und Erhalt elementarer Inf-
rastrukturen wie Krankenhauser, Bildungseinrichtun-
gen und StralRen fehlt. Wo sie fehlen, ist die Lebens-
perspektive von Menschen gefdhrdet. Deswegen
brauchen alle Lander effektive Steuersysteme, und
international muss Steuervermeidung bekdampft wer-
den, zum Beispiel durch ein globales Steuerregister.

Ein weiteres Beispiel fiir hausgemachte Flucht-
ursachen ist die groRziigige Subventionierung euro-
paischer Agrarprodukte, die deren Export in Entwick-
lungslander zu duRerst giinstigen Preisen ermdoglicht.
Dort konnen die lokal angebotenen Waren héaufig
nicht mit den Importen konkurrieren. Lokale Markte
werden zerstort, Arbeitsplatze und Einkommensmog-
lichkeiten gehen verloren.

Diese Schlaglichter verdeutlichen, dass eine
ambitionierte Fluchtursachenbekdampfung bedeuten
muss, samtliche politischen Praxen auch aufihre Aus-
wirkungen auf drmere Lander und vermeintlich unbe-
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teiligte Dritte hin zu Uberpriifen. Wenn Europa seiner
globalen Verantwortung gerecht werden will, muss es
die komplexen Zusammenhéange zwischen seiner Po-
litik und Fluchtursachen verstehen und an den groRen
Hebeln ansetzen.

DIE FACHKOMMISSION FLUCHTURSACHEN MUSS
ZU EINER VERSACHLICHUNG DER DEBATTE
BEITRAGEN

Vor diesem Hintergrund sollten die bisherigen
Ansatze in der Fluchtursachenbekdampfung grund-
legend uberdacht werden. Dazu beitragen kann die
neu eingesetzte Fachkommission Fluchtursachen,
die bis Ende 2020 einen Bericht an die Bundesregie-
rung liefern soll. Die Kommission sollte Impulse fur
eine faktenbasierte gesellschaftliche Debatte liber
die Ursachen von Flucht und irregularer Migration
geben, die der Komplexitat des Themas gerecht wird.
Ein weiter, differenzierter Blick auf viele Politikfel-
der, auf Lebens- und Konsumweise im globalen Nor-
den sowie auf bestehende entwicklungspolitische
Ansatze ist dabei wichtig. Nur so kann ein Neustartin
der Debatte um Fluchtursachen gelingen.
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Christian Mller*

Bekampfung von Migrations-
ursachen - Lernen aus
deutschen Erfahrungen

IN ALLER KURZE

Migrationsursachen koénnen auf drei wesentliche
Grinde zuriickgefiihrt werden: Krieg und Vertrei-
bung, gesellschaftliche Instabilitdt, 6konomische
Deprivation. Die Erfahrungen Deutschlands in den
vergangenen 80 Jahren mit zwei der drei Griinde bie-
tet trotz des weitgehenden Scheiterns der Bekdamp-
fung von innerdeutschen Migrationsursachen méog-
liche Lehren fiir eine erfolgreiche Migrationspoli-
tik. Die wichtigste MaBRnahme zur Bekampfung von
Migrationsursachen ist demzufolge die Stiitzung der
Volkwirtschaften in den Quellldndern der Migration,
vor allem mittels Einbeziehung in die internationale
Arbeitsteilung. Daneben muss der Bewahrung der
natlrlichen Umwelt eine viel hohere Prioritat ein-
gerdumt werden als bislang. Die deutschen Erfah-
rungen zeigen ansonsten vor allen Dingen, welche
Fehler zu vermeiden sind.

OKONOMISCHER NUTZEN DER MIGRATION

Eine Welt ohne Migration hat es nie gegeben, seit es
Menschen liberhaupt gibt. Es diirfte sogar grundsatz-
lich fraglich sein, ob die menschliche Spezies je so
erfolgreich hatte werden kdnnen, ohne ihre Fahig-
keit und Praxis auch in groRRer Zahl andere Lebens-
raume zu erschlieBen. Der Ruf nach Bekdmpfung von
Migrationsursachen ist darum per se nicht unbedingt
verstandlich.

Die o6konomische Sicht spricht tendenziell
ebenfalls eher fur als gegen Migration. Eine effizi-
ente Nutzung von Ressourcen verlangt bekanntlich,
dass diese Ressourcen mobil sind, damit sie dort
eingesetzt werden kdénnen, wo sie den grofiten
Beitrag zur Wertschopfung leisten kdnnen. Das
gilt selbstverstandlich auch fur den Faktor Arbeit.
Wenn dieser Faktor also mobil ist, dann fiihrt das
zu Migration und damit zur Steigerung von Effizienz
und Wohlstand. Der Wunsch nach Bekdmpfung von
Migrationsursachen ist folglich auch aus volkswirt-
schaftlicher Sicht keineswegs selbstverstandlich
(vgl. Guest 2019).

Seit einigen Jahren diskutieren jedoch auch
Okonomen nicht nur die durchschnittlichen Effekte
der Faktormobilitdt, sondern auch die individuel-
len Verteilungswirkungen. Denn dort, wohin der Fak-
tor Arbeit auf der Suche nach effizienterer Verwer-
tung wandert, konnen Lohne und damit Einkommen

* Dr. Christian Miller ist Privatdozent an der Jaobs University,
Bremen.
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sinken, respektive weniger stark steigen, sobald die
Migration einsetzt.

Damit ist es sowohl modglich, dass der ge-
samtwirtschaftliche Wohlstand zwar steigt, doch
einzelne Gruppen von diesem Zuwachs nicht pro-
fitieren oder sogar EinbufRen erleiden. Die gegen-
wartigen Migrationsstrome aus Afrika und Sid-
ostasien nach Europa folgen bekanntlich nicht der
Logik komparativer Kostenvorteile. Daher kann
nicht unbedingt erwartet werden, dass sie die
gesamtwirtschaftliche Wohlfahrt im Durchschnitt
steigern. Zwar sollte mittel- bis langfristig die
Wertschopfung mit dem groReren Arbeitsangebot
steigen, doch in einer Pro-Kopf-Betrachtungist nicht
ohne weiteres mit einem positiven Effekt der Migra-
tion zu rechnen.

Die Angst vor den negativen Verteilungswir-
kungen sowie die Beflirchtung eines sinkenden
durchschnittlichen Einkommens kénnen somit auch
aus 6konomischer Perspektive das Verlangen nach
Begrenzungder Migration - trotz geringer empirischer
Evidenz - erklaren.

Ein Weg zur Begrenzung besteht daher - zumin-
dest theoretisch - darin, die Ursachen der Migration
zu bekdmpfen. Leider ist mit der Wahl dieses Ansatzes
keineswegs entschieden, wie Migrationsursachen
effektiv bekdmpft werden kénnen oder welchen Bei-
trag Deutschland dazu leisten konnte.

MIGRATIONSURSACHEN

Die Analyse von Migrationsursachen sollte bei der
Annahme starten, dass es jeweils konkreter Anlasse
bzw. Ursachen bedarf, um Migrationsbewegungen in
signifikanten Ausmalfien auszulésen. Der Fokus bei
der Bekampfung von Migrationsursachen sollte daher
auf diesen Auslésern liegen.

Ein Blick auf die deutschen Erfahrungen erlaubt
eine grobe Einteilung der Migrationsursachen. In-
nerdeutsche Migration entstand durch Krieg und
Vertreibung, vornehmlich im Zuge des 2. Welt-
kriegs sowie aufgrund des Verlusts bzw. des Fehlens
6konomischer Lebensgrundlagen, von dem die
mittel- bzw. ostdeutsche Bevdlkerung nach dem
2. Weltkrieg relativ starker betroffen war als die
westdeutsche.

Eine weitere wichtige Migrationsursache ist der
Zusammenbruch der gesellschaftlichen Ordnung, wie
sie derzeit etwa in Libyen, Syrien oder Afghanistan zu
beobachten ist.

Von auBRerhalb, d.h. von nicht unmittelbar betei-
ligten Landern, konnen diese drei Faktoren nur
schwer beeinflusst werden. Da sie zudem haufig ein-
ander bedingen, ist eine gezielte Bekampfung zusatz-
lich erschwert.

Ein volkswirtschaftlicher Ansatz zur Bekdmp-
fung von Migrationsursachen konzentriert sich kon-
sequenterweise auf die O0konomischen Lebens-
grundlagen.
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MIGRATIONSURSACHEN BEKAMPFEN:
ERFAHRUNGEN AUS DEUTSCHLAND

In Deutschland ist es in der jlingeren Vergangenheit
zweimal zu 6konomisch begriindeten, grofen Migra-
tionsstromen gekommen.

Die erste innerdeutsche Migrationswelle wurde
mit der Einfihrung der Planwirtschaft nach dem
2. Weltkrieg in der DDR ausgelost (vgl. Bangel et al.
2019 flir eine Beschreibung). Seitens der BRD bestand
seinerzeit aus politischen Griinden wenig Moglich-
keit, auf die wirtschaftlichen Ursachen der einset-
zenden Migration Einfluss zu nehmen. Aus 6kono-
mischer Sicht dirfte diese Migration zudem von
westdeutscher Seite begriiRt worden sein, denn vor-
wiegend gut qualifizierte und junge Arbeitskrafte hat-
ten starke Anreize fiir den Wohnortwechsel.

DerMauerbauimAugust 1961 bekampfte schliel3-
lich nicht die Migrationsursachen, sondern haupt-
sachlich die Migration selbst. Im Oktober 1961 schlos-
sen die Bundesrepublik Deutschland und die Turkei
das erste Anwerbeabkommen fiir tiirkische Arbeits-
krafte, wodurch der weitere Zustrom von Arbeits-
kraften nach Westdeutschland gesichert wurde.
Diese erste Migrationserfahrung bietet unter dem
Strich daher insgesamt wenig fiir das Studium zur
erfolgreichen Bekampfung von Migrationsursachen.

Bei der zweiten Migrationswelle, die mit dem
Mauerfall 1989 einsetzte, ist das etwas anders. 1989
bestanden die Migrationsanreize von 1961 weiterhin
ebenso wie der Bedarf an gut ausgebildeten jungen
Arbeitskrédften im Westen. Die einsetzende Migra-
tion war daher im Grundsatz dazu geeignet, die Vor-
teile der Faktormobilitdt in Deutschland perfekt zu
internalisieren.

Dennoch bestanden aufgrund von Verteilungs-
Uberlegungen gleichzeitig starke politische Forde-
rungen, die Migration zu begrenzen. Denn durch das
Steigen des Arbeitsangebots in Westdeutschland
wurde ein signifikanter Druck auf die Lohne befiirch-
tet, wahrend im Osten langanhaltende Verwerfungen
der gesellschaftlichen Ordnung aufgrund der Mas-
senabwanderung erwartet werden mussten. Insge-
samt strebte die Wirtschaftspolitik daher auch eine
Bekampfung der Migrationsursachen an.

Die Politik zur Belebung der ostdeutschen Wirt-
schaft - und damit zur Begrenzung der Migrationsan-
reize von Ost nach West - ruhte auf zwei Saulen. Ers-
tens der Privatisierung der ostdeutschen Staatsbe-
triebe durch die Treuhandanstalt und zweitens der
Transferpolitik, d.h. den Transferzahlungen. Letztere
verfolgte ebenfalls soziale Ziele, namentlich die Stei-
gerung des Lebensstandards durch Konsum auf Basis
von Transferzahlungen als Substitut fiir Konsum aus
Einkommenserwerb.

Sowohl mit Blick auf die Migration als auch auf
die Entwicklung der Wirtschaftskraft im Osten sind die
Resultate dieser beiden Strategien, vor allem gemes-
sen an den Erwartungen (vgl. Burda und Funke 1993),
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sehr bescheiden. Die Migrationsstatistik der letz-
ten 30 Jahre zeigt, dass die Ost-West-Migration letzt-
lich erst dann zum Erliegen kam, als das Migrations-
potenzial weitgehend erschopft war (vgl. Bangel
et al. 2019). Dieses Scheitern diirfte einen wesent-
lichen Grund gehabt haben: das Versagen bei der
Etablierung einer funktionierenden 6konomischen
Lebensgrundlage.

Die Treuhandanstalt hat es zwar geschafft, ihr
Ziel der schnellen Privatisierungen zu erreichen, sie
ist allerdings dabei gleichzeitig daran gescheitert,
eine lebensfahige ostdeutsche Volkswirtschaft zu
etablieren. Obwohl die Griinde des Scheiterns sehr
frih benannt wurden (vgl. Sinn und Sinn 1991), hatte
dies keine Konsequenzen. Das Ergebnis dieser Priva-
tisierungspolitik ist eine sehr kleinteilige Wirtschafts-
struktur mit sehr kurzen Wertschépfungsketten und
ohne Grofunternehmen mit entsprechend hoher
Produktivitdit und Nachfrage nach hochpreisiger
Arbeit. Zudem ist das Eigentum am Unternehmens-
kapitalund Immobilien weitgehend in westdeutscher
Hand (vgl. MDR 2019), so dass systematische Kapital-
akkumulation als Kernelement der Marktwirtschaft
stark erschwert ist.

Die Transferzahlungen von West nach Ost haben
die Kapitalbasis im Osten zuséatzlich weiter aus-
gediinnt (vgl. Busch und Miller 2005), da der von
diesen Transfers ausgeloste Konsum vorwiegend
westdeutscher Guter die Transfersummen (iber-
stieg und mit Vermdgensiibertragungen finanziert
werden musste. Das war zugleich Konsequenz der
Wirtschaftspolitik, die nicht auf die Schaffung von
Einkommensmoglichkeiten mittels Produktion im
Osten ausgerichtet war, sondern mittels Transfer-
zahlungen vornehmlich Produktion und Einkom-
men in Westdeutschland stimulierte. Dadurch ent-
stand in Westdeutschland zusatzliches Steuersubs-
trat, das wiederum die Transferzahlungen lange Zeit
alimentierte.

Ein weiterer bedeutender 6konomischer Aspekt
war das lange geltende Prinzip »Rlckgabe vor Ent-
schadigung«. Durch diese Bestimmung des Einigungs-
vertrages bestand viele Jahre keine Rechtssicherheit
furInvestitionenin Ostdeutschland (vgl. Sinnund Sinn
1991). Zusatzlich wurde zudem derinnere Zusammen-
halt der ostdeutschen Gesellschaft durch die Migra-
tion selbst geschwacht.

MIGRATIONSURSACHEN BEKAMPFEN: LEHREN

Trotz des weitgehenden Scheiterns Deutschlands bei
der Bekampfung von Fluchtursachen kénnen aus den
deutschen Erfahrungen einige abstrakte Lehren ge-
zogen werden.

Erstens, selbst wenn es, wie im Fall Deutschlands,
moglich ist, sémtliche Migrationseffekte zu internali-
sieren, ist die Umsetzung einer erfolgreichen Migra-
tionspolitik keineswegs trivial. Diese Beobachtung
sollte vor allem zur Bescheidenheit bei den Erwar-



tungen an die Bekampfung von Migrationsursachen
anhalten.

Zweitens, die Herstellung bzw. die Sicherung
funktionierender volkswirtschaftlicher Strukturen
mit langen Wertschépfungsketten und Moglichkeit
zur Kapitalakkumulation fur eine selbsttragende Ent-
wicklung sollte Vorrang vor Konsumtransfers haben.
Transfers sollten zudem nicht an positive Rickwir-
kungen fiir die Transferzahler gekoppelt werden (vgl.
dazu auch Keynes 1929; Myrdal 1957).

Drittens, abgeleitet von der Notwendigkeit wirt-
schaftliche Strukturen zu sichern, muss auch ein
Ziel in der Wahrung gesellschaftlicher Stabilitat und
Rechtssicherheit bestehen.

Fir die praktische Politik mit Blick auf Bekamp-
fung der Fluchtursachen in Zentralasien (vornehm-
lich Afghanistan), Subsahara-Afrika, Naher Osten und
Nordafrika bieten sich auf Basis der abstrakten Leh-
ren folgende Konkretisierungen an.

Erstens, Migration aus Staaten mit dysfunktio-
nalen staatlichen und gesellschaftlichen Strukturen
kann nur durch die Wiedererrichtung entsprechen-
der Strukturen begrenzt werden. Der 6konomische
Beitrag dazu sollte in der glaubwirdigen Bereit-
schaft zu gegenseitigem Handel und Investitionen
in Produktionskapazitaten bestehen. Darliber hin-
aus sollte die Politik im Rahmen ihrer Méglichkeiten
friedenserhaltend wirken und endogene Staaten-
bildung unterstitzen, um die Voraussetzung fiir
Rechtssicherheit und Kapitalakkumulation zu
schaffen.

Zweitens, Staaten mit repressivem Charakter
und politisch ausgeldster Migration, wie z.B. Iran
oder Agypten, sollten die Chance auf eine Integration
in internationale Wertschépfungsketten erhalten,
selbst wenn dadurch diese Staaten auch politisch sta-
bilisiert werden. Dariiber hinaus ist jedoch die mog-
liche bzw. wahrscheinliche Implosion der staatlichen
Ordnung in die Planung mit einzubeziehen (vgl. Taleb
und Treverton 2015).

Die Option, Einkommen zu erzielen, um den
Lebensunterhalt zu bestreiten, muss vor und nach
dem politischen Wechsel moglichst garantiert wer-
den. Es muss davon ausgegangen werden, dass funk-
tionierende Handelsbeziehungen leichter zu aktivie-
ren sind, wenn sie bereits zur Zeit des repressiven
Regimes bestanden haben.

Drittens, potenzielle Migration aus Staaten, die
unter langanhaltenden Depressionen bzw. Entwick-
lungsriickstand leiden, missen ebenfalls in die inter-
nationale Arbeitsteilung miteinbezogen werden.
Hier kann und sollte sich Deutschland fir eine Off-
nung bislang geschlossener Markte in der EU einset-
zen. Namentlich der Agrarmarkt boéte fir viele afri-
kanische und asiatische Lander grofle Chancen. Fiir
die dabei (potenziell) verlierenden einheimischen
Produzenten mussten aus den resultierenden Gewin-
nen der Konsumenten passende Kompensationen
finanziert werden.

ZUR DISKUSSION GESTELLT

Viertens, potenzielle Migration aus Staaten,
deren wirtschaftlicher Existenzgrundlagen durch
absehbare Naturereignisse, insbesondere dem Kli-
mawandel, bedroht sind, muss durch eine Umwelt-
politik verhindert werden, die den Klimawandel auf-
héalt oder mindestens verlangsamt.

SCHLUSSFOLGERUNGEN

Die Bekampfungvon Migrationsursachen ist aus meh-
reren Griinden sehr herausfordernd. Zum einen stim-
men die bisherigen deutschen Erfahrungen nicht
unbedingt zuversichtlich, dass es lberhaupt mog-
lich ist, Migrationsursachen erfolgreich zu bekamp-
fen, und zweitens ist auch die theoretische Wirkung
dadurch begrenzt, dass die wichtigsten Ursachen fak-
tisch endogen sind und damit von auften kaum be-
einflussbar. Nichtsdestotrotz bieten die Lehren aus
der jingeren deutschen Geschichte einige Anhalts-
punkte fur eine zielgerichtete Migrationspolitik.

Das stdrkste 6konomische Mittel wdre dem-
zufolge die Integration der potenziellen und tat-
sachlichen Migrationsquellldnder in die internatio-
nale Arbeitsteilung. Das erfordert jedoch vor allem
innerhalb Deutschlands groke Uberzeugungsarbeit.
Der politische und gesellschaftliche Wandel in Migra-
tionsquelllandern muss so unterstltzt werden, dass
selbsttragende Produktionsnetzwerke entstehen
kénnen, die Kapitalakkumulation und Investitionen
beférdern.

SchlieRlich muss Umweltpolitik als wichtigs-
tes nicht 6konomisches Mittel zur Verhinderung von
Migration eingesetzt werden. Deutschland und die
EU als Mitverursacher des Klimawandels haben damit
eines der wenigen exogenen Ursachen fiir Migration
bzw. potenzielle Migration wenigstens teilweise unter
ihrer Kontrolle.

Die groRten Hirden fir eine erfolgreiche
Bekampfung von Migrationsursachen diirften damit
in Deutschland selbst stehen. Sie zu liberwinden ware
jedoch im Interesse nicht nur Deutschlands, sondern
auch im Interesse der Herkunftsldnder der Migranten.
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Panu Poutvaara*

Temporare Arbeitsvisa als
Losung flir irregulire
Zuwanderung

IN KURZE

Irreguldre Migration von Afrika und Asien nach
Europa stellt eine groRe Herausforderung dar. Eine
Losungsmoglichkeit ist der Verkauf temporarer
Arbeitsvisa mit dem Ziel, auch geringqualifizierten
Wirtschaftsmigranten einen legalen und sicheren
Weg nach Europa zu ermdéglichen, ohne das europai-
sche Wohlfahrtssystem zu untergraben. Zudem zielt
das Instrument darauf ab, Leben zu retten und das
Geschéaftsmodell krimineller Schmugglernetzwerke
zu zerschlagen. Uberschiissige Einnahmen aus dem
Verkauf temporarer Arbeitsvisa kdnnten, nach der
Deckung von Verwaltungskosten, zur Férderung der
Herkunftslander genutzt werden.

EINFUHRUNG

Europa hat sich im 20. Jahrhundert von einem Kon-
tinent der Auswanderung zu einem Kontinent der
Einwanderung entwickelt. Obwohl ein Grofteil der
Migration innerhalb Europas stattfindet, friiher
meist von Sid- nach Mittel- und Nordeuropa und
nach dem Fall des Kommunismus von Ost- nach
Westeuropa, nehmen auch die Migrationsstrome
aus anderen Kontinenten zu. Im Jahr 2019 verzeich-
nete Europa einen Gesamtbestand an Migranten von
82,3 Mio. (vgl. UN DESA 2019). Nur Asien wies mit
83,6 Mio. einen grofReren Bestand an Zugewanderten
auf, wahrend die Vereinigten Staaten mit 70,3 Mio.
den dritten Platz belegten. Im Jahr 2019 machten
internationale Migranten 11% der Bevélkerung in
Europa aus, was einen deutlichen Anstieg gegen-
Uber einem Anteil von 6,9% im Jahr 1990 bedeu-
tet (vgl. UN DESA 2019). 2017 kamen unter Berlck-
sichtigung der Migrationsstrome 4,4 Mio. Einwan-
dererin die Mitgliedstaaten der Europdischen Union,
von denen 45% (2,0 Mio.) aus Drittstaaten und 32%
(1,3 Mio.) aus einem anderen EU-Mitgliedstaat ka-
men (vgl. Eurostat 2019). 23% wanderten in EU-
Mitgliedstaaten, dessen Staatsangehorigkeit sie
besaflen. Mit Blick auf die Fluchtmigration schéatzt
die UNHCR (2019a) die Zahl der Gefliichteten in
Europa auf 2,8 Mio. im Jahr 2018.

Die illegale Einwanderung aus Afrika und Asien
nach Europa ist eine grofte Herausforderung. Tau-
sende von Menschen ertrinken jedes Jahr bei dem
Versuch, das Mittelmeer zu Ulberqueren. Obwohl
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nationalen Institutionenvergleich und Migrationsforschung sowie
Professor flir Volkswirtschaftslehre, insbes. vergleichende Institutio-
nendkonomik, an der Ludwig-Maximilians-Universitdt Miinchen.



sich die meisten Gefliichtete in Entwicklungslan-
dern aufhalten (vgl. Chin und Cortes 2015; Hatton
2016), kamen zwischen Januar 2015 und Dezember
2017 rund 1,6 Mio. Gefliichtete und illegale Migran-
ten nach Europa (vgl. Aksoy und Poutvaara 2019).
Die Fliichtlingskonvention von 1951 und ihre Ver-
langerung im Jahr 1967 definieren Gefllch-
tete als Personen, die sich auBerhalb ihres Her-
kunftslandes befinden und »wegen ihrer Rasse,
Religion, Nationalitdt, Zugehdrigkeit zu einer be-
stimmten sozialen Gruppe oder wegen ihrer poli-
tischen Uberzeugung eine wohlbegriindete Furcht
vor Verfolgung hat« und nicht in der Lage oder nicht
bereit ist, dorthin zuriickzukehren (vgl. UNHCR
2019b). Das Abkommen verbietet die Rickfih-
rung eines Gefliichteten in ein Gebiet, in dem sein
Leben oder seine Freiheit durch Verfolgung ge-
fahrdet ware (vgl. UNHCR 1967). Ein irreguldrer
Migrant hingegen ist definiert als eine Person, die
freiwillig auf der Suche nach wirtschaftlichen Mog-
lichkeiten ins Ausland reist, aber kein Recht hat, im
vorgesehenen Zielland zu bleiben. Die Unterschei-
dung zwischen Gefliichteten und irreguldren Mi-
granten ist kompliziert: Ein irreguldrer Migrant hat
einenstarkenAnreiz, zu behaupten, erseiein Gefliich-
teter, um eine Aufenthaltserlaubnis zu erhalten. Die
Aufnahmeldnder kdnnen stattdessen versuchen, die
Zahl der Gefliichteten zu verringern, indem sie die
Beweislast fiir die Verfolgung verscharfen.

Obwohl irregulare Migranten kein gesetzliches
RechtaufAufenthaltimZiellandhaben,istdieRickkehr
in ihr Herkunftsland oft kostspielig und kompliziert.
Irreguldre Migranten arbeiten oft in der Schattenwirt-
schaft und kénnen potenziell Sicherheitsbedenken
aufwerfen, da sie keinen formellen Asylantrag ge-
stellt haben, auch keiner standardisierten Sicher-
heitsliberpriifung unterzogen wurden. Sie sind auch
einem hdheren Risiko ausgesetzt, Opfer von Verbre-
chen zu werden, und ihre Menschenrechte werden in
vielen Transit- und Zielldndern verletzt (vgl. UNHCR
2008).

Abb. 1
Bevolkerungsentwicklungund Bevdlkerungsprognosen
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Dieser Artikel beschaftigt sich zunadchst mit
Push- und Pull-Faktoren fir irregulare Migration;
einige dieser Faktoren sind sogar relevant, um die
Grinde der Fluchtmigration nach Europa zu er-
klaren. Im Anschluss werden Erkenntnisse aus der
Forschungsstudie von Aksoy und Poutvaara (2019)
Uber irregulare Migration nach Europa im Zusam-
menhang mit der europdischen Flichtlingskrise
2015/2016 zusammengefasst. AbschlieRend werden
temporare Arbeitsvisa als mogliche Losung zur Sen-
kung irregularer Migration diskutiert.

PUSH- UND PULL-FAKTOREN FUR DIE MIGRATION
NACH EUROPA

Es gibt starke 6konomische Faktoren, die den zu-
kiinftigen Migrationsdruck insbesondere von Afrika
nach Europa verstdrken. Erstens wachst die Bevol-
kerung in den meisten Landern Afrikas besonders
schnell, wahrend die europdischen Lander mit Her-
ausforderungen des demografischen Wandels kon-
frontiert sind. Das grofite Bevolkerungswachstum
fand im 20. Jahrhundert statt und wurde ganz be-
sonders durch die Zunahme der Bevélkerungszahlen
in Afrika und Asien erlangt. Dadurch werden zwischen
Afrika und Europa im Hinblick auf die Bevolkerungs-
zahlen im erwerbsfdhigen Alter starke Push- und
Pull-Faktoren geschaffen. Von 1950 bis 2015 stieg
der Anteil Afrikas an der Weltbevolkerung von 9% auf
16% und der Anteil Asiens von 55% auf 60%. Gleich-
zeitig sank der Bevodlkerungsanteil Europas von 22%
auf 10%. Abbildung 1, angepasst von Aksoy und Pout-
vaara(2019),zeigtdieVeranderungderBevdlkerungin
Afrika, Asien, Europa und dem Rest der Welt von 1950
bis 2019 sowie die Bevolkerungsprognose der Ver-
einten Nationen (mittlere Variante) bis Ende des
21. Jahrhunderts (grauer Hintergrund). Die Bevdl-
kerung in Afrika ist in den letzten 40 Jahren rasant
gewachsen. Bereits 2015 lebten 25% der Weltkin-
der im Alter von 0 bis 14 Jahren in Afrika, und die-
ser Anteil soll 2055 auf 40% steigen. Ab 2029 wird

erwartet, dass mehr als die

Halfte des globalen Bevdl-

kerungswachstums in Afrika

stattfindet. Im Gegensatz da-

----- Afrika -==<Asien seee<Europa === Rest der Welt zZu liegtdieGeburtenratein den
Weltbevolkerung in Tausend . . .
6000 000 meisten europdischen Ldn-
________________ dern seit den 1970er Jahren
5000000 ——————————— s | unter dem Reproduktionsni-
----- e veau® (2,1 Kinder pro Frau)
4000 000 = P
........ g (vgl. UN 2015).
3000000 —— " "
e ! Das Reproduktionsniveau ist die
2000000 — et e Fertilitatsrate, bei der die Bevolkerung
------- oo konstant bleibt. In modernen Gesell-
""""""""" schaften mit geringer Sduglings- und
1000000 ————————————_aatanseeseattt

Kindersterblichkeit geht man davon

0

aus, dass rechnerisch etwa 2,1 Kinder
pro Frau geboren werden miissen, um

Quelle: United Nations World Population Prospects (2019).
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die Bevélkerung ohne Wanderung lang-
fristig auf einem konstanten Niveau zu

©ifo Institut halten (vgl. Wikipedia 2019).
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Abb. 2
Bruttoinlandsprodukt pro Kopf in Kaufkraftparitat im Jahr 2015
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Quelle: Weltbank (2019).

Die weltweite starke demografische Divergenz
geht einher mit enormen Einkommensunterschie-
den. Abbildung 2 zeigt das Bruttoinlandsprodukt pro
Kopf in Kaufkraftparitdt. Zum einen wird dies fiir 20
wichtige Herkunftslander, aus denen Gefliichtete und
andere Migranten entlang der Mittelmeerrouten in
den Jahren 2015 und 2016 nach Europa kamen, auf-
gewiesen. Aullerdem werden Werte fiir Deutschland,
Schweden, Frankreich und Italien aufgefiihrt, eine
Auswahl an EU-Ldndern, die in den Jahren die meis-
ten Asylantrage erhielten. Zudem ist die Tirkei dar-
gestellt, da dort die groRte Anzahl Gefliichteter und
illegaler Migranten aufgenommen wurde. Das Brut-
toinlandsprodukt pro Kopf in Kaufkraftparitat in
Deutschland ist 8- bis 35-mal so hoch wie in den afri-
kanischen Herkunftslandern stdlich der Sahara.

ERKENNTNISSE ZUR IRREGULAREN MIGRATION

Aksoy und Poutvaara (2019) stellen die ersten
grol¥flachigen Erkenntnisse uber die Griinde fur
die Auswanderung sowie die Selbstselektion und
Einordnung von Gefliichteten und irreguldren Mi-
granten dar. Die Evidenz beruht auf Daten aus der
Flow-Monitoring-Befragung (FMS) der Internationa-
len Organisation fiir Migration (IOM) und betrach-
tet Wanderungsstrome flir mehrere Herkunfts- und
Ziellander. Die Datenerhebung fand in europai-
schen Transitlandern statt (24% in Italien, 20%
in Griechenland, 19% in Mazedonien, 18% in Kro-
atien, 6% in Bulgarien, 5% in Ungarn, 5% in Slo-
wenien und 3% in Serbien) und deckt Migranten ab,
die Uber die Routen des mittleren und 6stlichen Mit-
telmeerraums nach Europa gekommen sind. Die
Umfragen wurden in elf Sprachen (Arabisch, Dari,
Englisch, Farsi, Franzdsisch, Italienisch, Kurdisch,
Paschtu, Somali, Tigrinya und Urdu) durchgefiihrt
und von ausgebildeten Datensammlern mit diver-
sen kulturellen und sprachlichen Kompetenzen
verwaltet.
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Aksoy und Poutvaara
(2019) stellen heraus, dass
vier von fiinf Befragten

Gefliichtete vor Krieg, Kon-
flikt oder Verfolgung waren.
Bei einem von finf Befrag-
ten waren Migrationsgriinde
vornehmlich wirtschaftlicher
Natur. Der Grofteil der Be-
fragten kam aus Syrien, Af-
ghanistan und Irak, gefolgt
von Nigeria, Pakistan, Erit-
rea, Marokko und Iran. Dabei
sind Gefliichtete und irregu-
lare Migranten meist allein-
stehend, mannlich und jiin-
geren Alters, wobei die Haupt-
migrationsgrinde  zwischen
den Landern erheblich vari-
ieren. Uber 90% der Befragten aus Eritrea, Irak, So-
malia, dem Sudan und Syrien gaben an, ihr Land auf-
grund von Konflikt und Verfolgung verlassen zu ha-
ben. Im Gegensatz hierzu fiihrte eine groRe Mehr-
heit der Befragten aus Marokko und Algerien wirt-
schaftliche Zustédnde als Hauptgrund ihrer Aus-
wanderung an. Im Hinblick auf Lander wie Pakistan
oder dem Senegal machten beide Gruppen (Gefliich-
tete und irreguldre Migranten) einen wesentlichen
Anteil der befragten Migranten aus. Dieser Umstand
gestaltet die Bewertung von Asylantrdgen beson-
ders schwierig.

Gefliichtete und weibliche irreguldre Migran-
ten haben meist einen hoheren Bildungsstand als
Nichtmigranten aus den entsprechenden Herkunfts-
landern, wahrend mannliche irreguldre Migranten
meist einen niedrigeren Bildungsgrad als médnnliche
Nichtmigrantenverzeichnen. Diese Muster bestatigen
sich bei der Analyse individueller Aussagen bezlg-
lich des Hauptmigrationsgrundes sowie der Kon-
fliktintensitat auf Lander- und subregionale Ebene in
den Herkunftsstaaten. Negative Selbstselektion bei
mannlichen irreguldren Migranten deckt sich mit der
Prognose von Borjas (1987), der zufolge Migranten
aus Landern mit grofReren Einkommensunterschie-
den negativ selbstselektiv sind (gemessen an der
Produktivitat). Positive Selbstselektion bei Frauen
hingegen kann durch geringe Erwerbstadtigenquoten
von Frauen und massiver Geschlechterdiskriminie-
rung in nahezu allen Herkunftslandern erklart wer-
den, da diese Faktoren eine drastische Senkung der
Bildungsrendite fiir Frauen, im Vergleich zu Mannern,
fur jedes Schuljahr implizieren.

Die internationale Organisation fiir Migration
(IOM) fragte Migranten ebenfalls nach ihrem be-
vorzugten Zielland. Aksoy und Poutvaara (2019) zei-
gen, dass Migranten auch wirtschaftliche Anreize
und Rahmenbedingungen in ihrer Migrationsent-
scheidung beriicksichtigen. Migranten mit tertia-
rer Bildung bevorzugen Ziellander mit gréReren Ein-

40000 50000
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kommensunterschieden (gemessen anhand des
Gini-Koeffizienten). Darliber hinaus haben Migran-
ten mit tertidarem Bildungsabschluss weniger starke
Praferenzen fir Ziellander mit einem grofiziigigen
Sozialstaat als Migranten mit einem niedrigeren
Bildungsniveau.

TEMPORARE ARBEITSVISA ALS MOGLICHE LOSUNG

Fiir niedrigqualifizierte Menschen aufierhalb Euro-
pas gibt es derzeit keine passenden rechtlichen
Wege, um zur Arbeitsaufnahme nach Europa zu
gelangen. Vor dem Hintergrund betrachtlicher Dis-
krepanzen im Pro-Kopf-Einkommen gibt es dennoch
viele Menschen, die eine risikoreiche Reise nach
Europe Giber Schmuggler in Kauf nehmen, um dortin
der Schattenwirtschaft Geld zu verdienen. Ein tem-
porares Arbeitsvisum kdnnte eine Alternative zu die-
serirreguldaren Migrationsform darstellen:

- Um sich in einem EU-Land fiir eine bestimmte
Zeit aufhalten zu diirfen, wiirde ein finanzieller
Beitrag fiir Migranten anfallen. Von Sozialleistun-
gen waren Migranten wahrend ihres Aufenthalts
ausgeschlossen, fir ihren Lebensunterhalt und
den Abschluss einer Krankenversicherung mdss-
ten sie selbst aufkommen.

- Eine vor der Einreise hinterlegte Kaution kdnnte
u.a. zur Finanzierung der Riickreise bzw. Re-
integration ins Heimatland genutzt werden.
Daher sollte die Kaution zuriickerstattet wer-
den, wenn der Migrant vor Ablauf des Visums
in das Herkunftsland zurlickkehrt. Die Kaution
konnte sowohl von Firmen, die die Einstellung
des Zuwanderers beabsichtigen, als auch von
Personen aus dem sozialen Netzwerk sowie Fami-
lienmitgliedern tbernommen werden.

- Der exakte Betrag der Kaution sollte einerseits
grof} genug sein, um keinen Anreiz flir Einwan-
derer zu schaffen, trotz Verlusts der Kaution ihr
Visum zu Uberschreiten und in die Schatten-
wirtschaft zu wechseln. Andererseits sollte er
niedrig genug sein, um Liquiditadtsengpasse vor-
zubeugen. Eine Idee ware es, den Betrag vor-
erst auf 5000 Euro festzulegen. Wiirden viele
Migranten bei diesem Betrag liber das Ablaufda-
tum ihres temporéaren Arbeitsvisums hinaus im
entsprechenden Land bleiben, miisste der Betrag
erhéht werden.

- Der Verkauf der Visa gewahrleistet, dass die-
jenigen mit der hochsten Bereitschaft die Mog-
lichkeit erhalten, legal in Europa einreisen zu
kénnen. Wahrend die aus dem Visaverkauf ge-
nerierten Mittel hauptsachlich die Verwaltungs-
kosten decken sollten, kdnnten tberschissige
Mittel in die Forderung der Entwicklungsziele
und der Zivilgesellschaft in den Herkunftslan-
dern flieRen. Das Visasystem fiir befristete
Arbeitsvertrage wirde auch dazu beitragen, die

ZUR DISKUSSION GESTELLT

Flichtlingskrise zu bewaltigen. Zum einen wiirde
die Bereitstellung eines legalen Weges den Druck
durch das Asylantragssystem verringern. Zwei-
tens konnten die europadischen Lander, die legale
Einwanderungspfade eréffnen, die Lander, aus
denen sie legale Migranten aufnehmen, auffor-
dern, bei der Abschiebung illegaler Migranten
(entweder Staatsangehorige dieser Lander oder
Migranten, die tber diese Lander ausgewandert
sind) zusammenzuarbeiten.

Es stiinde jedem Land der EU zu, individuell ber
die Ausstellung tempordrer Arbeitsvisa zu entschei-
den (Menge, Zeitraum, Preis, Kaution etc.). Glltigkeit
hatte ein Visum nur in dem Staat, in dem es ausge-
stellt wurde. Fur EU-Mitgliedstaaten gabe es auRer-
dem die Moglichkeit, im Hinblick auf den Rahmen
und die Bedingungen der Visa zusammenarbeiten. So
konnte ein Arbeitsvisum beispielsweise in mehreren
Landern giltig sein.

Eine Grundidee temporéarer Arbeitsvisa ist es,
dass Zuwanderer nach Ablauf des Visums in das
Herkunftsland zuriickkehren und Ersparnisse sowie
Kontakte dazu nutzen, dort eine Firma zu griinden,
in den Arbeitsmarkt zu wechseln oder in die Land-
wirtschaft zu investieren. Allerdings ist eine Verlan-
gerung des Visums oder der Wechsel in eine andere
Visakategorie nicht ausgeschlossen. Die Kondi-
tionen zur Verlangerung kénnten von EU-Mitglied-
staaten individuell ausgearbeitet werden. Sollte ein
Arbeitgeber beabsichtigen, einen Zuwanderer weiter
zu beschaftigen, waren eine kostenlose Erneuerung
oder eine erneute Bewerbung auf ein temporéres
Arbeitsvisum denkbare Moglichkeiten.

Vorgesehen ist das tempordre Arbeitsvisum
lediglich fiir Burger aus sicheren Herkunftslandern,
die nach Ablauf des Visums oder im Falle einer vor-
zeitigen Ausweisung die Ricknahmen ihrer Biirger
sicherstellen. Das vorgestellte Modell des tempo-
raren Arbeitsvisums stellt eine neue Form der Zu-
wanderung dar und ersetzt keinen der bestehenden
Wege.

Bei der Ermittlung des optimalen Betrags fur
temporare Arbeitsvisa ist es wichtig, mogliche Re-
aktionen von Schmugglern zu berlcksichtigen.
Friebel und Guriev (2006) stellen ein Modell vor, in
dem illegale Migranten tempordre Knechtschafts-
vertrage mit Schmugglern eingehen kénnen, um
diese fir ihre Dienste zu bezahlen. Die Forscher
zeigen, dass eine striktere Abschiebepolitik es
Schmugglern erleichtert, Knechtschaftsvertrage im
illegalen Sektor durchzusetzen. Auriol und Mesnard
(2016) modellieren die Nachfrage von potenziellen
Migranten und das Angebot von Schmuggeldiens-
ten. Die Autoren stellen heraus, dass eine Verkaufs-
politik von Visa einerseits die Gewinne und Aktivi-
tat von Schmugglern einstellen, andererseits aber
zu einem Anstieg von Migration beitragen kann.
Daher schlagen sie als L6sungsansatz eine Kombina-
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tion aus Visaverkauf und einer strikteren Grenzpoli-
tik vor.

ETHISCHE BEDENKEN

Naturlich kann der Vorschlag, dass darmere Migranten
aus Afrika oder Asien eine Geblihr zahlen missen,
um Zugang zum Arbeitsmarkt in Europa zu erhalten,
unfair erscheinen. Dennoch ist es wichtig, die rea-
listischen Alternativen zu bertlicksichtigen. Momen-
tan gibt es keine legalen Wege der Arbeitsmigration
fur Gering- und Mittelqualifizierte nach Europa. Aus
diesem Grund sind viele Migranten bereit, Schmug-
gler zu bezahlen und ihr Leben aufs Spiel zu setzen,
um nach Europa zu gelangen und dort in der Schat-
tenwirtschaft zu arbeiten. Das vorgestellte Konzept
ermoglicht eine legale Form der Zuwanderung. Da
jeglicher finanzieller Uberschuss in den Aufbau und
die Entwicklung der Herkunftsstaaten flieRen wiirde,
sorgt das System des temporaren Arbeitsvisums flr
eine Umverteilung der Ressourcen von kriminellen
Schmugglerbanden hin zu Gemeinden in den Her-
kunftsstaaten. Gleichzeitig wiirde das System zahl-
reiche Leben von Migranten retten und das Ausmaf}
der Schattenwirtschaft in Europa schmalern.
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Reduzierung des Migrations-
drucks durch Starkung der
Wachstumskrafte

Ein zentrales Migrationsmotiv ist die Flucht vor
bedrohlichen Situationen: vor einer politischen, eth-
nischen oder religiosen Verfolgung, vor Umwelt-
und Naturkatastrophen und aus Kriegs- und Biirger-
kriegsgebieten. Darliber hinaus verlassen Menschen
Regionen mit schlechten Arbeitsmarkt- und Einkom-
menschancen. Eine zentrale Voraussetzung fiir eine
Verringerung dieser Migrationsbhewegungen ist daher
eine Verbesserung der materiellen und immateriellen
Lebensbedingungen in den Herkunftslandern. Dies
verlangt eine leistungsfahige Wirtschaftsstruktur.
Ohne eine finanzielle Unterstiitzung durch die ent-
wickelten europaischen Volkswirtschaften wird dies
jedoch den wenig entwickelten Landern z.B. Afrikas
nicht gelingen.

FLUCHT- UND MIGRATIONSURSACHEN

Fiir die Verlagerung des eigenen Wohnorts gibt esim
Kern zwei Motive: die freiwillige Migration, die pri-
mar einer Verbesserung der Lebenschancen dient,
und die unfreiwillige Migration, die aus der Flucht vor
lebens- und gesundheitsbedrohenden Bedingungen
resultiert. Beide Formen der Migration sind jedoch
nicht véllig trennscharf. So ist z.B. nicht eindeu-
tig, ab welchem Ausmalf} die Armut so groB ist, dass
die Betroffenen darin eine Bedrohung fiir ihr Leben
sehen. Die Lebensbedingungen im Heimatland kén-
nen also fiir die Menschen vor Ort »existenziell so
gefahrdet [sein], dass Bleiben keine Option mehr ist
und Flucht die einzige Losung« darstellt (vgl. Straub-
haar 2016, S. 238).

Im Ergebnis bedeutet dies, dass eine Unterschei-
dung zwischen Flichtlingen im Sinne der Genfer
Flichtlingskonvention und Wirtschafts- oder Armuts-
flichtlingen haufig nicht moglich ist. Flichtlings-
migration hat daher nicht nur politische Ursachen,
sondern auch wirtschaftliche. Fiir die Bekampfung
der Fluchtursachen besagt dies, dass in den Regio-
nen, die Menschen verlassen, das gesamte Lebensum-
feld verbessert werden muss. Es geht also nicht nur
um die Bekampfung von »Gewalt, Terror, Willkiirherr-
schaft, Krieg und Tod«, sondern auch um »Bildungs-,
Ausbildungs- und Arbeitsperspektiven [, ...] Freiheit,
Sicherheit, Rechtsstaatlichkeit« sowie einen Wohl-
stand, der mehr als nur das nackte Uberleben sichert
(vgl. Bertelsmann Stiftung 2018, S. 12).
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STARKUNG DER WACHSTUMSKRAFTE ALS VOR-
AUSSETZUNG FUR MIGRATIONSVERRINGERUNG

Grundvoraussetzung fiir ein gutes Leben ist eine
solide Ausstattung mit Gltern und Dienstleistungen.
Der zentrale Indikator zur Messung dieser Produkt-
mengen ist das Bruttoinlandsprodukt (BIP). Die Hohe
des BIP - genauer: die Hohe des BIP je Einwohner -
ist zudem wichtig, weil sich mit einem steigenden
Pro-Kopf-BIP auch die meisten immateriellen
Lebensbedingungen (Gesundheitszustand, Lebens-
erwartung, Bildungsstand etc.) der Menschen ver-
bessern. Die Hohe des realen BIP je Einwohner in
einer bestimmten Region hangt von deren Produk-
tionskapazitaten ab, also vor allem von der Quan-
titat und Qualitat der Produktionsfaktoren Arbeit und
Kapital, vom Stand der Technologie und des Know-
hows sowie von der Qualitat der Wirtschaftsinstituti-
onen. Vor allem die Lander Subsahara-Afrikas haben
hier enormen Aufholbedarf.

Der Internationale Wahrungsfonds (IMF) weist
das reale BIP je Einwohner in US-Dollar Kaufkraftpa-
ritdtaus. InPreisendes Jahres2011 liegen die entspre-
chenden Werte fiir Lander wie Osterreich, Deutsch-
land, Ddnemark und Schweden 2019 schatzungsweise
bei rund 47 000 US-Dollar. Die Niederlande erreichen
sogar ein durchschnittliches reales Pro-Kopf-Einkom-
men von fast 51000 US-Dollar. Schlusslichter der
rund 190 betrachteten Lander sind Niger, Eritrea, die
Demokratische Republik Kongo, die Zentralafrika-
nische Republik und Burundi mit Werten von unter
1000 US-Dollar (vgl. Tab. 1). Der geringe materielle
Wohlstand schlagt sich in niedrigen Werten bei den
immateriellen Lebensbedingungen nieder. Exempla-
risch zeigt sich dies bei der Lebenserwartung. Wah-
rend diese in den genannten europdischen Landern
bei 81 Jahren und mehr liegt, erreicht sie in den fiinf
afrikanischen Landern lediglich 53 bis 65,5 Jahre (vgl.
Tab. 1).

Auch mit Blick auf die internationale Wettbe-
werbsfahigkeit klafft eine grofRe Liicke zwischen den
betrachteten Volkswirtschaften. Das World Econo-
mic Forum misst die Wettbewerbsféahigkeit von der-
zeit 141 Landern mit Hilfe von rund 100 Indikatoren.

ZUR DISKUSSION GESTELLT

Diese werden zu einem Indexwert zusammengefasst,
der zwischen 0 und 100 liegen kann. Im Ranking des
Jahres 2019 nehmen vier der hier betrachteten euro-
paischen Lander Platze unter den Top Ten ein. Die
Demokratische Republik Kongo und Burundi liegen
am Ende der Rangliste. Der Abstand zu den genann-
ten europédischen Volkswirtschaften betrdgt rund
40 Indexpunkte (vgl. Tab. 1).

Diese Zahlen verdeutlichen, dass enorme Investi-
tionen erforderlich sind, um die Liicke bei den mate-
riellen und immateriellen Lebensbedingungen zu
vermindern.

FINANZIERUNG DER INVESTITIONEN VERLANGT
NETTOKAPITALIMPORTE

In den meisten Landern Subsahara-Afrikas trifft der
geringe materielle Wohlstand auf eine schnell wach-
sende Bevolkerung. Die im Inland hergestellten Guter
und Dienstleistungen werden daher zur Versorgung
der heimischen Bevélkerung benétigt. Ein fiir den
Ausbau der gesamtwirtschaftlichen Produktions-
kapazitaten erforderlicher Konsumverzicht ist schwer
moglich. Notwendig ist der Import der erforderlichen
Guter und Dienstleistungen aus dem Ausland. Die
Folge ist ein Leistungsbilanzdefizit - und damit eine
Verschuldung der gesamten Volkswirtschaft im Aus-
land. Der Vergleich der gesamtwirtschaftlichen In-
vestitions- und Sparquote sowie des Leistungsbilanz-
saldos (jeweils Durchschnittswert der Jahre 2014 bis
2018) ausgewahlter Regionen zeigt, dass die Region
Subsahara-Afrika die geringsten gesamtwirtschaft-
lichen Ersparnisse in Relation zum BIP besitzt. Trotz
eines Leistungsbilanzdefizits machen die gesamt-
wirtschaftlichen Investitionen im flinfjahrigen Durch-
schnitt nur 21,7% des BIP aus. In den aufstreben-
den und sich entwickelnden Landern Asiens ist diese
Quote fast doppelt so hoch (vgl. Tab. 2).

Eine spirbare Verbesserung der Lebensbedin-
gungen in der Region Subsahara-Afrika wird also nur
moglich sein, wenn die dafiir erforderlichen Giiter
aus dem Rest der Welt importiert werden. Notwen-
dig sind somit auch in Zukunft Leistungsbilanzdefizite
sowie ein damit verbundener Nettokapitalimport.

Tab. 1
Lebensstandard und Wettbewerbsfahigkeit in ausgewéahlten Landern
Reales BIP pro Kopf in US-Dollar Lebenserwartung bei Wettbewerbsfahigkeit
Kaufkraftparitat (2019) Geburt in Jahren (2017) als Indexwert (2019)

Niederlande 50933 82,0 82,4 (Rang4)
Schweden 47 692 82,6 81,2 (Rang 8)
Danemark 47 040 80,9 81,2 (Rang 10)
Deutschland 46 765 81,2 81,8 (Rang7)
Osterreich 46 758 81,8 76,6 (Rang 21)
Niger 966 60,4 keine Angaben
Eritrea 925 65,5 keine Angaben
Demokratische Republik Kongo 741 60,0 36,1 (Rang 139)
Zentralafrikanische Republik 718 52,9 keine Angaben
Burundi 635 57,9 40,3 (Rang 135)

Quelle: IMF (2019); UNDP (2018, S. 22-25); World Economic Forum (2019, S. xiii).
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Tab. 2
Makrookonomische Daten fiir ausgewahlte Regionen
Durchschnittswert der Jahre 2014 bis 2018

Investitionen in %

Ersparnisse in % Leistungsbilanz-

des BIP des BIP saldo in % des BIP
Eurozone 20,9 24,2 2,9
Aufstrebende und sich entwickelnde Lander Europas 24,0 24,3 0,2
Aufstrebende und sich entwickelnde Lander Asiens 40,6 41,7 1,2
Subsahara-Afrika 21,7 18,3 -3,7

Quelle: IMF (2019); Berechnungen des Autors.

Neben Krediten, die die Auslandsverschuldung wei-
ter in die Hohe treiben, kommen als Finanzierungs-
mittel Gelder der Entwicklungshilfe, Riickiiberwei-
sungen bereits ausgewanderter Personen sowie aus-
landische Direktinvestitionen von Unternehmen aus
hoch entwickelten Volkswirtschaften infrage. Gerade
diese Direktinvestitionen sind aus Sicht der altern-
den Industrienationen Europas ein mogliches Instru-
ment zur Sicherung ihres materiellen Wohlstands in
der Zukunft.

AUSLANDISCHE DIREKTINVESTITIONEN ALS
VORSORGE FUR ALTERNDE GESELLSCHAFTEN

Die zukiinftige Bevolkerungsentwicklung der euro-
paischen Volkswirtschaften zeichnet sich dadurch
aus, dass das zahlenméaRige Verhaltnis der Menschen
im erwerbsfdhigen Alter zu den Personen im Ren-
tenalter geringer wird. Hieraus ergeben sich weitrei-
chende 6konomische Konsequenzen, u.a. eine nach-
lassende gesamtwirtschaftliche Produktivitdt und ein
tendenziell geringeres BIP je Einwohner.
Entscheidend fir den Versorgungsgrad der Biir-
ger ist jedoch letztendlich nicht das BIP, sondern das
Nationaleinkommen (genauer: das Nettonational-
einkommen zu Faktorkosten, also das Volkseinkom-
men) (vgl. Petersen 2019). Vom BIP zum Bruttonatio-
naleinkommen gelangt man, indem vom BIP die Ein-
kommenszahlungen, die das Inland an den Rest der
Welt zahlt, abgezogen und die Einkommenszahlun-
gen, die das Inland aus dem Rest der Welt erhalt, hin-
zugezahlt werden. Eine alternde Gesellschaft kann
ihr zukiinftiges Nationaleinkommen steigern, indem
sie wahrend der demografisch noch giinstigen Phase
Export- bzw. Leistungsbilanzliberschiisse erwirt-
schaftet und die damit verbundenen Einnahme-
Uberschiisse im Rest der Welt investiert. Aus der Be-
teiligung am ausléndischen Kapitalstock resultieren
Vermogenseinkommen, die in der Zukunft mit einer
alten Bevolkerung das gesamtgesellschaftliche Ein-
kommen steigern und damit auch die der Gesellschaft
zur Verfiigung stehenden Gltermengen erhdhen.
Entsprechende Investitionen in weniger entwi-
ckelten Volkswirtschaften, deren Bevolkerung pers-
pektivisch wachst, sind so gesehen fir alternde
Industrieldnder eine gesamtwirtschaftlich lohnende
MaRnahme. Dies verlangt jedoch auch aufseiten der
potenziellen afrikanischen Zielldnder dieser Investi-
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tionen politisches Handeln. Damit Investoren bereit
sind, in diesen Landern anzulegen, ist ein Mindestmal}
an politischer und rechtlicher Stabilitat erforderlich.
Dies umfasst entsprechende institutionelle Regeln
wie z. B. die Garantie des Eigentums, Rechtssicher-
heit und demokratische Strukturen (vgl. Acemoglu
und Robinson 2014).

FAIRE EINBINDUNG IN DIE WELTWIRTSCHAFT

Zur Starkung der Wachstumskrafte in den bisher
wenig entwickelten Regionen Afrikas gehért auch
deren Einbindung in die internationale Arbeits-
teilung. Damit eine Forderung des internationalen
Handels die Schwellen- und Entwicklungslander star-
ker an den wirtschaftlichen Vorteilen der internatio-
nalen Arbeitsteilung beteiligt, wéare es z.B. hilfreich,
dass Industrielander ihre Markte flr weiterverar-
beitete Produkte aus Entwicklungsldndern o&ffnen,
ohne im Gegenzug zu verlangen, dass die Entwick-
lungslédnder das Gleiche tun (weil Entwicklungslédn-
der in der Regel der Konkurrenz aus den Industrie-
landern unterlegen sind) (vgl. Giesbert, Pfeiffer und
Schotte 2016, S. 1-3).

Industrieldnder sollten zudem ihre Subventio-
nen fiir Agrarprodukte senken bzw. sogar abschaf-
fen, um damit die Wettbewerbsverzerrung gegen-
Uber den stark von der Agrarwirtschaft abhdngenden
Entwicklungslandern zu beseitigen (vgl. Kappel 2018;
Bertelsmann Stiftung 2019, S. 18).

Zu einer fairen Verteilung von Handelsgewin-
nen aus der globalen Arbeitsteilung gehort auch,
dass reiche Industriestaaten den wenig entwickel-
ten Volkswirtschaften Finanzierungsmoglichkeiten
zur Verfiigung stellen, damit diese Lander notwen-
dige Infrastruktur, BildungsmafRnahmen und Produk-
tionsanlagen finanzieren kénnen. Um einen Anstieg
der Verschuldung zu vermeiden, sollten hier verstarkt
finanzielle Mittel im Rahmen der Entwicklungshilfe
gewdhlt werden.

Eine langfristige Verbesserung der wirtschaft-
lichen Wachstumskrafte in derzeit wenig entwickelten
Landern kénnte dann auch dem Phanomen entgegen-
wirken, dass eine Intensivierung der Entwicklungs-
hilfe kurzfristig das Ausmal der Migration erhdhen
kann. Grund fiir dieses als migration hump bezeich-
nete Phanomen ist der Umstand, dass mit einem
steigenden Pro-Kopf-Einkommen die Finanzierung



der Migrationskosten leichter wird. AufRerdem stei-
gert ein hoherer wirtschaftlicher Entwicklungsstand
das Bildungs- und Ausbildungsniveau der Menschen,
die dann aber haufig keinen addquaten Arbeitsplatz
vor Ort finden (vgl. Angenendt, Martin-Shields und
Schraven 2017, S. 1). Wenn diese Transferzahlungen
Uber eine Starkung der Wachstumskrafte jedoch die
langfristigen Einkommensaussichten der Menschen
verbessern, kann das den Migrationsdruck reduzie-
ren. Angesichts der beschriebenen groften Unter-
schiede beziiglich der materiellen und immateriel-
len Lebensbedingungen waren jedoch enorme finan-
zielle Mittel erforderlich, um spirbare Rickgange
der Migration zu erzielen. Selbst eine Verdopplung
der gegenwartigen Entwicklungshilfe wiirde die Aus-
wanderungsrate Schatzungen zufolge lediglich um
10 bis 15% verringern (vgl. Lanati und Thiele 2018).

FAZIT

Ohne eine Unterstlitzung beim Aufbau der wirtschaft-
lichen Infrastruktur durch die entwickelten Indust-
rielander drohen die schwachsten Entwicklungslan-
der den Anschluss an die Weltwirtschaft weiter zu
verlieren. Dies wirde vor allem viele afrikanische
Staaten betreffen. In den wirtschaftlich abgehangten
Landern ware mit einer Zunahme gesellschaftlicher
Konflikte und politischer Polarisierung zu rechnen -
wodurch wiederum der Migrationsdruck zunehmen
wiirde. Dies sind Entwicklungen, die auch die wirt-
schaftliche und gesellschaftliche Stabilitdt in den
entwickelten Industrienationen Europas beeintréach-
tigen konnten. Es liegt daher im wohlverstandenen
Eigeninteresse der entwickelten Volkswirtschaften,
dassinden Entwicklungs-und Schwellenldndern eine
leistungsfahige Wirtschaftsstruktur etabliert wird.
Ziel sollte dabei nicht die Verhinderung von Migra-
tion sein - alternde Volkswirtschaften wie Deutsch-
land brauchen Zuwanderung -, sondern »erzwun-
gene, unsichere und irregulare Wanderungen so weit
wie moglich zu vereiteln« (Angenendt, Martin-Shields
und Schraven 2017, S. 3).
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Kann Entwicklungshilfe den
Migrationsdruck mindern?

Seit der Fliichtlingskrise 2015 hat sich der Druck auf
die EU und ihren am starksten betroffenen Mitglieds-
staaten erhoht, Malnahmen zur Eindammung der
Einwanderung aus Entwicklungsléndern zu ergrei-
fen. Der internationalen Entwicklungszusammen-
arbeit wird dabei eine wichtige Rolle zugeschrieben,
weil sie verspricht, die Migrationsursachen durch die
Schaffung von Arbeitspldtzen, den Bau von Schulen
und die Verbesserung offentlicher Dienstleistungen
zu bekdmpfen. Forderungen nach hoheren Entwick-
lungshilfeetats werden in jliingster Zeit routinema-
Rig damit begriindet, dass Menschen durch effektive
Unterstiitzung zum Verbleib in ihren Heimatlandern
bewegt werden kdnnen. Vor diesem Hintergrund stel-
len sich zwei miteinander verbundene Fragen: Haben
die Geber ihre Versprechen gehalten und die Budgets
fur Entwicklungshilfe entsprechend erhéht? Und,
wenn ja, kann zusatzliche Entwicklungshilfe tatsach-
lich dazu beitragen, Emigration aus den Empfanger-
landern zu reduzieren?

TRENDS IN DER ENTWICKLUNGSHILFE

Aufden ersten Blick lasst sich die erste Frage mit einem
klaren »ja« beantworten. Wie Abbildung 1 zeigt, stie-
gen die von den OECD-Landern ausgezahlten Summen
nach Einsetzen der Flichtlingskrise um ca. 20 Mrd.
US-Dollar gegentiiber den Jahren davor. Allerdings fallt
der Anstieg deutlich bescheidener aus, wenn man die
Kosten flr die Betreuung von Fliichtlingen herausrech-
net, die die Geber im ersten Jahr als Entwicklungs-
hilfe verbuchen kdnnen. Diese Ausgaben erfiillen zwar
einen wichtigen sozialen Zweck, tragen aber definitiv
nicht zu der von den Gebern
angestrebten Fluchtursachen-
bekdmpfung bei.

In den am starksten von

Abb. 1

2010-2018

der Hauptzielldnder fir Flichtlinge im Zeitraum 2014-
2016 einen Anstieg der Fliichtlingskosten von einem
auf 30% der gesamten Entwicklungshilfe. In Schwe-
den betrug der Anteil der Fliichtlingskosten im Jahr
2015 sogar ca. 50%.

DIE WIRKUNGSKANALE: HOHERE EINKOMMEN
ODER BESSERE OFFENTLICHE DIENSTLEISTUNGEN

Grob gesprochen kann Entwicklungshilfe, wenn sie
in das Empfangerland transferiert wird, entweder die
Einkommen erhdhen oder die Versorgung mit 6ffent-
lichen Dienstleistungen verbessern. Ersteres ware
etwa der Fall, wenn modernes Saatgut zur Verfligung
gestellt wird und dadurch die landwirtschaftlichen
Ertrage steigen; ein Beispiel fir letzteres wére der
Ausbau landlicher Gesundheitsinfrastruktur.
Steigende Einkommen in Entwicklungslandern
konnen grundsatzlich zwei gegensatzliche Migra-
tionseffekte auslésen. Einerseits ermdglichen sie
héhere Lebensstandards und verbessern damit die
relative Attraktivitat der Heimatregion. Gerade wenn
wirtschaftliche Verdnderungen als nachhaltig emp-
funden werden, kdnnen sie den Wunsch nach Migra-
tion reduzieren. Andererseits ist internationale
Migration kostspielig und héhere Einkommen helfen
bei der Finanzierung. Fiir viele Menschen in Entwick-
lungslandern ist internationale Migration, besonders
Uber weitere Distanzen, aktuell noch nicht bezahlbar.
Welcher Effekt iberwiegt, ldsstsich nurempirisch kla-
ren. In den vergangenen Jahren haben Landerquer-
schnittsstudien Belege fiir den sogenannten migra-
tion hump geliefert (vgl. Clemens 2014; Clemens et al.
2018; de Haas 2010). Demnach ist die Beziehung zwi-
schen Einkommen und Auswanderung flir Linder mit
einem geringen Pro-Kopf-Einkommenvonwenigerals
6 000-10 000 US-Dollar positiv und fiir reichere Lan-
der Uber diesem Schwellenwert negativ. Der relativ
hoch gelegene Gipfel des migration hump impliziert
einen positiven Zusammenhang zwischen Einkom-

(Netto-)Entwicklungshilfe der OECD
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Abb. 2

Anteil der Fliichtlingskosten an der Entwicklungshilfe der zehn gréRten Geber
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menssteigerungen und Auswanderung fir fast alle
Lander, die im Fokus der Entwicklungszusammen-
arbeit stehen. Da die Evidenz flir den migration hump
ausschlieBlich auf Querschnittsdaten basiert, lasst
sich ein kausaler Zusammenhang allerdings nicht
zuverlassig identifizieren. Lander unterscheiden sich
in ihren kulturellen, geografischen, historischen,
politischen und institutionellen Eigenschaften; viele
dieser Faktoren beeinflussen wiederum gleichzei-
tig wirtschaftliche Entwicklung und Migration. Damit
besteht die Gefahr einer falschen Korrelation.

In einer neuen Studie wird aufgezeigt, dass der
positive Zusammenhang nicht mehr gilt, wenn Zeit-
reihendaten verwendet werden (vgl. Bencek und
Schneiderheinze 2019). Zeitreihendaten erméglichen
eine saubere Berticksichtigung der Unterschiede zwi-
schen Landern und identifizieren den Einfluss von
Einkommenssteigerungen auf Migration anhand der
Veranderung innerhalb von Landern (im Gegensatz
zu Unterschieden zwischen Landern). Mit Hilfe jahr-
licher Einwanderungszahlen aus 16 OECD-Landern
wird demonstriert, dass der migration hump zwar im
Landerquerschnitt sichtbar ist, auf Landerebene aber
selbst fiir arme Lander Einkommenssteigerungen
eher zu weniger Migration fihren. Der Widerspruch zu
bisherigen Studien lasst sich unter anderem mit sys-
tematischen Unterschieden zwischen den drmsten
Landernund dem Restder Welterkldren. Diese sind im
Durchschnitt weiter von OECD-Landern entfernt, sel-
tener Kolonien gewesen, dreimal haufiger landlocked
und haben vielfach groRere Bevolkerungen. All diese
Faktoren fiihren zu niedrigeren Auswanderungsraten.
Werden diese Unterschiede in der empirischen Ana-
lyse berlcksichtigt, ergibt sich auch fiirarme Entwick-
lungslander ein negativer Zusammenhang zwischen
Einkommenssteigerungen und Auswanderung. Der
Effekt ist jedoch moderat.

Die stark auf den Einkommenskanal abzielende
wissenschaftliche (und offentliche) Debatte steht in

(amenities) wie gute Schulen
oder vertrauenswiirdige Insti-
tutionen einen deutlich starke-
ren Einfluss auf Migrationsent-
scheidungen austiben als die Hohe des Haushaltsver-
mogens. Die Entwicklungszusammenarbeit konnte
deshalb durch die Bereitstellung 6ffentlicher Dienst-
leistungen ebenfalls einen ddmpfenden Effekt auf die
Auswanderung aus armen Landern erreichen.

Die quantitative Bedeutung der beiden Kanéle
hangt natiirlich davon ab, ob es durch die Vergabe von
Entwicklungshilfe tatsachlich gelingt, die Einkommen
in den Empfangerldndern zu erhéhen beziehungs-
weise dort die Versorgung mit offentlichen Dienst-
leistungen zu verbessern. Aus der umfangreichen
Literatur zu den Wachstumseffekten der Entwick-
lungshilfe ergibt sich bisher kein klares Bild (vgl. Qian
2015). Und selbst Autoren, die einen signifikant positi-
ven Einfluss finden, verweisen auf moderate Groften-
ordnungen. Clemens et al. (2012) schdtzen zum Bei-
spiel, dass Entwicklungshilfe in Hohe von etwa 10%
des BIP nétig ware, um im durchschnittlichen Emp-
fangerland das Wachstum um einen Prozentpunkt pro
Jahr zu erhdhen.

Hinsichtlich der lokalen amenities kommen meh-
rere Studien zu dem Ergebnis, dass Investitionenin die
soziale Infrastruktur im Durchschnitt positive Effekte
haben. Dies trifft insbesondere auf den Bildungsbe-
reich zu, fur den u.a. gezeigt wurde, dass Entwick-
lungshilfe zu hoheren Einschulungsraten und niedri-
geren Abbrecherquoten an Grundschulen beigetra-
gen hat (vgl. Birchler und Michaelowa 2016; Dreher et
al. 2008). Einige wenige Analysen (vgl. z.B. Jones und
Tarp 2016) deuten auch darauf hin, dass internatio-
nale HilfsmaRnahmen dabei helfen konnen, die lokale
Regierungsfiihrung zu verbessern, wenn sie zielgenau
eingesetzt werden.

2015 2016

© ifo Institut

EMPIRISCHE EVIDENZ
Der Zusammenhang zwischen Entwicklungshilfe und

Migration ist bisher empirisch wenig erforscht. Bis
vor kurzem gab es dennoch einen breiten Konsens
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unter Entwicklungsexperten, dass Entwicklungshil-
fe im Einklang mit dem migration hump die Emigra-
tion aus Entwicklungsldndern beglinstigt, indem
sie arme Menschen in die Lage versetzt, die Kosten
der Auswanderung zu tragen. Die einzige einfluss-
reiche Okonometrische Untersuchung, die diese
Einschatzung stutzt, stammt von Berthélemy et
al. (2009). Deren Studie ermittelt flir einen breiten
Querschnitt von Entwicklungsléndern einen positi-
ven Zusammenhang zwischen der insgesamt emp-
fangenen Entwicklungshilfe und der Emigrations-
rate eines Landes. Ihr Ansatz weist allerdings erheb-
liche methodische Probleme auf. Insbesondere sind
die Autoren aufgrund fehlender Daten gezwungen,
in ihrer Regressionsanalyse die Zahl der Migranten
aus dem Ursprungsland i, die zu einem bestimmten
Zeitpunkt im Zielland leben, als zu erkldrende Va-
riable zu verwenden. Die Verwendung einer solchen
Bestandsvariablen ist problematisch, weil Migranten
aus einem bestimmten Ursprungsland moglicher-
weise schon lange vor der Vergabe von Entwicklungs-
hilfe an das Ursprungsland im Zielland gelebt haben.
Die Bestandsvariable kann deshalb den kausalen
Effekt der Entwicklungshilfe auf die Migrationsent-
scheidung nicht adéquat erfassen.

Lanati und Thiele (2018a) haben den generel-
len Zusammenhang zwischen Entwicklungshilfe und
Migration fiir eine groRe Stichprobe von Geber- und
Empféngerlandern erneut analysiert. Im Unterschied
zu Berthélemy et al. (2009) fiihren sie eine Panel-
datenanalyse flir den Zeitraum 1995-2015 durch
und verwenden die jahrliche Rate der Migration vom
Ursprungsland ins Zielland als abhédngige Variable.
Die Berlcksichtigung der Zeitdimension macht es
moglich, die eigentlich politikrelevante Frage zu stel-
len, ob die Migration von Land i nach Land j auf An-
derungen der an Land j insgesamt vergebenen Ent-
wicklungshilfe reagiert. In klarem Widerspruch zum
bestehenden Konsens ergibt sich ein robust nega-
tiver Einfluss der Entwicklungshilfe auf die Auswan-
derung aus Entwicklungsldndern. Der Effekt ist recht
klein, aber dennoch nicht zu vernachldssigen: Ein
10%iger Anstieg der Entwicklungshilfe aus der OECD
wiirde die Emigrationsrate im Durchschnitt um etwa
1% senken.

Um zu ermitteln, wie der Einkommens- und
Dienstleistungskanal zu diesem Ergebnis beitra-
gen, nutzen Lanati und Thiele (2018b) eine von Cle-
mens et al. (2012) vorgeschlagene Einteilung der Ent-
wicklungshilfe in solche, von der bereits in der kur-
zen Frist eine Einkommenssteigerung zu erwarten
ist (early-impact aid; zum Beispiel die Bereitstellung
modernen Saatguts, das innerhalb eines Jahres zu
hoheren Erlésen fihren kann), und solche, die un-
mittelbar auf nicht-monetére GroRen abzielt und sich
erst langfristig in héheren Einkommen niederschla-
gen koénnte (late-impact aid; zum Beispiel der Bau
von Schulen oder Kliniken, aber auch etwa die Unter-
stitzung bei der Starkung der Rechtsstaatlich-
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keit). Die Ergebnisse sprechen fir die Dominanz des
Dienstleistungskanals. Late-impact aid senkt die
Emigration aus Entwicklungslandern merklich -
um bis zu 1,5% bei einer 10%igen Erhdhung. Fur
early-impact aid ist der Effekt ebenfalls negativ, liegt
aber nahe bei null.

FAZIT

Das Hauptergebnis aktueller empirischer Studien lau-
tet also, dass ein negativer Zusammenhang zwischen
Entwicklungshilfe und Migration besteht, wenn sich
die Entwicklungshilfe auf die Verbesserung offent-
licher Dienstleistungen konzentriert. Und auch wenn
es im Zuge der Entwicklungszusammenarbeit zu den
erhofften (aber selten realisierten) Einkommens-
steigerungen in den Empfangerlandern kommt, ist
entgegen der Hypothese des migration hump eher
mit einer abnehmenden Migrationsneigung zu rech-
nen. Dies legt den Schluss nahe, dass Politiker in den
Geberlandern eine Aufstockung der Entwicklungshilfe
zu Recht als mogliches Instrument zur Verringerung
der Migration ansehen.

Die vorliegenden empirischen Ergebnisse zei-
gen aber auch, dass ein unrealistisch hoher Anstieg
der Entwicklungshilfe notwendig wéare, um wirklich
nennenswerte Effekte zu erzielen. Nimmt man etwa
die Punktschatzungen aus Lanati und Thiele (2018a;
2018b) zum Nennwert, wére eine Verdoppelung der
Entwicklungshilfe notwendig, um eine immer noch
recht moderate Reduktion der Emigrationsraten um
10-15% zu erreichen. Die Entwicklungszusammen-
arbeit kann daher nur als ergénzendes Instrument
dienen, wenn es das Ziel der wohlhabenden Volks-
wirtschaften ist, den Migrationsdruck aus Entwick-
lungslandern zu mindern.
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Kai Gehring*

Kann Entwicklungszusam-
menarbeit fiir mehr Wachs-
tum und Stabilitat in Ent-
wicklungslandern sorgen?

»Fluchtursachen bekdmpfen«. Das durfte in kei-
ner Rede eines Politikers und in keiner Talkshow
zur Fluchtlingskrise im Jahr 2015 fehlen. Es ist ver-
mutlich eine der wenigen Slogans, auf den sich alle
Parteien von den Griinen bis zur AFD einigen kon-
nen. Gemeint ist dabei in den allermeisten Fallen
eine Ausweitung der Entwicklungshilfe europaischer
Staaten fiir arme Entwicklungslander in Afrika und
Asien. Der Slogan ist so popular, weil er gleichzeitig
einfach und plausibel klingt. Er ermdglicht es Poli-
tikern, sich geschickt aus der Affare zu ziehen und die
Implementierung dann der Wissenschaft und den in
der Entwicklungszusammenarbeit engagierten Men-
schen zu lberlassen.

Die Realitdt ist weitaus komplexer, als dass
sich durch eine simple Anhebung der aktuellen
Entwicklungshilfe die Anzahl der Fliichtenden aus
Afrika und dem Nahen Osten kurzfristig deutlich
reduzieren lieRe. Dieser Artikel beleuchtet drei
wichtige Fragen im Angesicht der wissenschaftli-
chen Evidenz. Erstens, was wissen wir eigentlich
Uber die Moglichkeiten, durch Entwicklungshilfe
Armut zu reduzieren und fiir mehr Wachstum zu sor-
gen? Zweitens, inwiefern wiirde Wachstum in Ent-
wicklungslandern zu einem Riickgang an Flicht-
lingen flhren? Drittens, welchen Beitrag kénnen
Entwicklungsprojekte zur Vermeidung von Kon-
flikten, einer der wichtigsten Fluchtursachen,
leisten?

ENTWICKLUNGSHILFE ZUR FORDERUNG VON
WACHSTUM

Theoretisch klingt es plausibel, das erh6hte mone-
tire Mittelzuflisse ein effektives Mittel sind, um
Wachstum in Entwicklungslandern zu stimulieren.
Regierungen aus Entwicklungslandern, die zum Bei-
spiel aufgrund schlechterer Kreditratings (vgl. Fuchs
und Gehring 2017) keinen Zugang zu internationalen
Kapitalméarkten haben, konnen dadurch in 6ffent-
liche Giiter wie Infrastruktur investieren. Durch ver-
besserte Bildung und Gesundheitssysteme werden
Menschen in die Lage versetzt, ihr Lebenin die eigene
Hand zu nehmen und produktive Arbeitnehmer oder
Unternehmer zu werden. Nicht zu vergessen ist auch,
dass Projekte und generell der Austausch im Rahmen
der Entwicklungszusammenarbeit zu einem Wis-
senstransfer fiihren kdnnen.

* Dr. Kai Gehring arbeitet als durch den Schweizer Nationalfonds
geférderter Oberassistent an der Universitét Zirich.

ifo Schnelldienst 23/2019 72.Jahrgang 5.Dezember2019

23

Kai Gehring



24

ZUR DISKUSSION GESTELLT

Die empirische Evidenz iiber die Wirksamkeit von
Entwicklungshilfe istin Anbetracht dessen ein wenig
erniichternd. Aufgrund der Relevanz und dem brei-
ten Interesse an diesem Thema existieren eine Viel-
zahl von Studien, oft mit unterschiedlichen Heran-
gehensweisen, Daten und Methoden. Infolgedessen
unterscheiden sich auch die Ergebnisse deutlich,
von negativen Uber moderat positive, bis zu deut-
lich positiven Effekten findet sich die entsprechende
Studie. Die Forscher Hristos Doucouliagos und
Martin Paldam (2009) haben im Rahmen einer so-
genannten Meta-Analyse alle zu diesem Zeitpunkt
vorhandenen Studien ausgewertet. Die Studie legt
nahe, dass sich bei allen Unterschieden im Laufe der
Zeit ein Ergebnis herauskristallisiert: Entwicklungs-
hilfe hat im Durchschnitt einen positiven Effekt auf
das Wachstum in den Empfangerléndern, aber der
Effekt ist weitaus kleiner als urspriinglich erhofft.
Aktuellere Studien bestéatigen, dass Entwicklungs-
hilfe im Durchschnitt zu keinem substanziellen
Wachstumsschub in Empfangerlandern fuhrt (vgl.
Dreher und Langlotz 2019).

Es gibt nicht die eine Ursache dafiir, aber ver-
schiedene Erklarungsansatze. Zuallererst kann es
ein Problem darstellen, falls die Regierungen in den
Empféngerlandern die zusatzlichen Gelder fiir Konsu-
mausgaben nutzen, anstatt sie in die Zukunft zu in-
vestieren. AuRerdem stellt der sogenannte »Dutch-
Disease-Effekt« eine Herausforderung dar: Durch die
Mittelzuflisse ausdemAusland kann der Wechselkurs
des Empfangerlandes aufwerten, auRerdem steigen
tendenziell Lohnforderungen durch die Arbeitneh-
mer. Durch beide Faktoren wird die exportierende
Industrie des Landes, die oft wichtig fiir technolo-
gische Weiterentwicklungen und eine Modernisie-
rung der Wirtschaft ist, weniger wettbewerbsfahig
(vgl. Rajan und Subramanian 2011).

Dariber hinaus landet ein zu grofRer Anteil
der Gelder in den falschen Taschen oder stellt gar
nicht wirklich Entwicklungshilfe im engeren Sinne
dar. Probleme mit Vetternwirtschaft und einer Be-
vorzugung der einheimischen politischen Elite
sowie der Umstand, dass Teile der Mittel auf aus-
landische Bankkonten dieser Eliten flieRen, anstatt
im Land zu bleiben, liegen zum Teil in der Verant-
wortung der Empféngerlander. Aber auch die west-
lichen Geber tragen Mitverantwortung. Wider-
strebende Interessen einzelner Geber und man-
gelnde Koordination sind unter bestimmten Umstan-
den ein Problem (vgl. Gehring et al. 2017). AuBer-
dem ist ein zu grofRer Anteil der als Entwicklungs-
hilfe deklarierten Ausgaben tatsédchlich ein Ein-
kommenstransfer an verblindete Regierungen,
verbunden mit politischen und 6konomischen In-
teressen des Geberlandes. In einer Studie (vgl.
Dreher, Eichenauer und Gehring 2017) zeigen wir,
dass derart politisch motivierte Mittelzufliisse eine
geringere, oder sogar negative Wirkung auf das
Wachstum im Empféngerland haben.
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FUHRT MEHR WACHSTUM KURZFRISTIG ZU
WENIGER EMIGRATION?

Aber lasst man diese enttduschenden Aspekte bei-
seite, dann bleibt im besten Falle ein, wenn auch
nur moderater, positiver durchschnittlicher Effekt.
Bedeutet das, dass eine Anhebung der Entwick-
lungshilfezahlungen durch steigende Einkommen
zu einem Rickgang an Fliichtenden fiihren wiirde?
Leider ignoriert diese durchaus plausible Annahme
zwei wichtige Faktoren. Erstens, das Ausmal} der
Einkommensunterschiede in Relation zu Industrie-
landern, und damit verbunden die moglichen Ein-
kommensgewinne durch Migration. Zweitens, die
soziale Selektion in den Entwicklungsldndern beziig-
lich Migration.

Selbst bei hoheren Wachstumsraten wiirden die
Einkommensunterschiede zwischen Entwicklungs-
landern und Industrieldndern nur langsam abneh-
men oder in absoluten Zahlen sogar weiter anwach-
sen. Der mogliche Produktivitdtsgewinn fiir einen
afrikanischen Arbeitnehmer durch Migration in ein
westeuropaisches Land, und damit verbunden die
zu erzielenden Gehaltsunterschiede, sind so mas-
siv, das aus rein 6konomischer Sicht die Migrations-
entscheidung fir lange Zeit vorteilhaft bleiben wird.

AuBerdem haben verschiedene Studien gezeigt
(vgl. Uberblick in Collier 2013), dass tendenziell
nicht die Armsten Richtung Westen aufbrechen. Im
Gegenteil, die teure Reise inklusive oft nétiger Zah-
lungen an Schlepper kénnen sich nur wohlhabende
Individuen leisten (oder ganze Familien legen zusam-
men, um in einen Emigranten zu investieren). Stei-
gende Einkommen in Entwicklungslandern durch
eine Erhéhung der Entwicklungshilfe fihren also ten-
denziell auf kurze Frist eher zu einer Zunahme an
Migration, da mehr Menschen in die Lage versetzt
werden, das notige Geld fir die Emigration aufzu-
bringen. Langfristig konnte das anders aussehen
(vgl. Dreher, Fuchs und Langlotz 2019), das lasst sich
aufgrund der verzégerten Wirkung aber empirisch
schwerer messen.

ENTWICKLUNGSHILFE ZUR VERMEIDUNG VON
KONFLIKTEN ALS FLUCHTURSACHE

Damit zur letzten Frage. Auch wenn sich die Anzahl
an Flichtlingen Gber Wachstumseffekte zumindest
kurzfristig kaum reduzieren lasst, fliichtet ein gro-
Rer Anteil an Menschen ja nicht nur aus 6konomi-
schen Griinden, sondern vor Konflikten in ihren Hei-
matlandern. Eine groRe Anzahl wissenschaftlicher
Studien hat sich auch mit dieser Frage beschaftigt,
mit gemischten Ergebnissen. Allerdings kranken die
meisten Studien daran, dass es sich um einfache Kor-
relationen zwischen dem Zufluss an Entwicklungs-
hilfe in einem bestimmten Jahr an ein bestimmtes
Land und dem zeitgleichen oder zeitnahen Auftreten
von Konflikten handelt.



In einer neuen Studie (Gehring, Kaplan und Wong
2019) haben wir anstatt dessen geokodierte Daten
Uber die tatsachlichen Standorte von Entwicklungs-
projekten in Afrika, deren Start- und Enddatum sowie
diedamitverbundenenfinanziellen Mittel verwendet.
Anstatt die Analyse auf grofle kriegsahnliche Kon-
flikte zu beschranken, die meist eine Vielzahl an Ur-
sachen haben, war unser Ziel, Stabilitat ganzheitlich
zu messen. Neben ebenfalls geokodierten Daten tiber
todliche Konflikte betrachten wir, welche Akteure an
diesen Konflikten beteiligt sind. Uber Konflikte hin-
aus analysieren wir aber auch, welche Zusammen-
hénge mit niedrigschwelligeren Ereignissen wie Pro-
testen durch Biirger - als Vorstufe zu kriegsahnlichen
Konflikten - oder RepressionsmaRnahmen durch die
jeweilige Regierung bestehen.

Die Datenlage erlaubt es uns, diese Analyse fur
Projekte der Weltbank, wahrscheinlich die wich-
tigste multilaterale westliche Entwicklungshilfeorga-
nisation, sowie flr Projekte der Volksrepublik China
durchzufuihren. Dieser Vergleich ist besonders in-
teressant, da die Weltbank neben 6konomischen Zie-
len auch Verbesserungen im Bereich Menschenrechte
und Demokratie verfolgt. Das chinesische Wachs-
tumsmodell hingegen betont auch die Bedeutung
wirtschaftlicher Entwicklung, gewichtet aber sozi-
ale Stabilitdt eindeutig starker als demokratische
Partizipation.

Das positive Ergebnis unserer empirischen Ana-
lyse ist, dass beide Ansdtze tendenziell zu einem
Rickgang an todlichen Konflikten fiihren. Insbe-
sondere beobachten wir einen Rlckgang kriegeri-
scher Aggressionen durch die Regierungen gegen
ihre eigene Zivilbevélkerung. Dieser Riickgang ist im
Einklang mit den Interessen, sowohl der Weltbank
als auch Chinas, und suggeriert, dass sich Konflikte
durch Einfluss von auften vermeiden lassen. Kdmpfe
zwischen Regierungstruppen und Rebellen werden
hingegen nicht durch die Présenz der ausldndischen
Geber beeinflusst. Auch beziiglich Protestaktionen
wie Streiks und Demonstrationen kénnen wir ent-
gegen mancher Vermutungen keinen systematischen
Anstieg feststellen, auch nicht im Zusammenhang
mit China.

Die verwendeten Methoden der beiden Geber
unterscheiden sich aber dennoch deutlich. Die Welt-
bank versucht, Konfliktpravention durch eine Viel-
zahl interner Malnahmen sowie demokratische
Beteiligung aller Akteure zu betreiben. Im chinesi-
schen Modell spielt Stabilitdt und die unbedingte
Befolgung existierender Regeln eine entscheidende
Rolle. Wie das aktuelle Beispiel der Uiguren zeigt,
sind zur Durchsetzung dieser Regeln auch repres-
sive MaRnahmen wie staatliche Uberwachung an
der Tagesordnung. In den letzten Jahren hdufen
sich auch Berichte lber einen »Export von Repres-
sion« aus China in Entwicklungs- und Schwellen-
lander. Tatsdchlich finden wir einen solchen Zu-
sammenhang auch in unseren Daten. Regionen, die
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mehr chinesische Entwicklungshilfe erhalten, erle-
ben auch einen statistisch signifikanten Anstieg an
staatlichen RepressionsmaflRnahmen.

KONSEQUENZEN FUR EUROPAISCHE
ENTWICKLUNGSZUSAMMENARBEIT

Diese ambivalenten Ergebnisse sind auch bezlg-
lich einer Ausweitung europdischer Entwicklungszu-
sammenarbeit in Afrika relevant. Im Rahmen der
europdischen Bekdmpfung moglicher Fluchtursa-
chen werden auch Lander und Regierungen unter-
stlitzt, die zumindest in der Vergangenheit nicht vor
Folter und Repression zuriickschreckten. Im Rah-
men der bilateralen Entwicklungszusammenarbeit
und der direkten Unterstltzung afrikanischer Regie-
rungen ist der Einfluss auf die letztendliche Verwen-
dung der flieRenden Mittel beschrankt. Manch euro-
pdischer Politiker mag ganz froh sein, wenn er sich
nicht zu viele Gedanken (iber diese Konsequenzen
machen muss. Unsere Studie legt aber nahe, dass
sich eine vergleichbare Reduzierung an Konflikten
auch im Rahmen der multilateralen Entwicklungs-
zusammenarbeit, zum Beispiel durch die Weltbank,
durch einen weniger repressiven Ansatz erreichen
lasst.

Nichtsdestotrotz ist eine ehrliche und selbst-
kritische Analyse liber die besten Methoden zur Ver-
meidung von Konflikten und der Fdrderung von
Wachstum notig. Die Skepsis vieler Entwicklungs-
lander speist sich zu Recht auch aus der enttduschen-
den Bilanz des Westens, allen voran der USA, demo-
kratische Systeme in Landern wie Afghanistan, dem
Irak oder Libyen zu errichten. Solange der Eindruck
entsteht, dass Demokratie auch zu Instabilitat und
Konflikten fuhrt, stellt das autokratischere, aber sta-
bilitatsorientierte, chinesische Entwicklungsmodell
eine verlockende Alternative dar. Damit sich Europa
aber weder auf China noch auf repressive Regierun-
gen in Empfangerlandern verlassen muss, muss es
eine koharente im Rahmen der EU abgestimmte Stra-
tegie entwickeln.

Ob sich durch bessere Entwicklungszusammen-
arbeit mogliche Migrationsstrome reduzieren las-
sen, bleibt eine offene empirische Frage. Kurzfristig
ist durch eine Steigerung des Wachstums in Empfan-
gerlandern kein deutlicher Rickgang 6konomisch
motivierter Migration zu erwarten. Aus moralischer
Perspektive kann eine Anhebung der Entwicklungs-
ausgaben trotzdem richtig sein, und langfristig sollte
eine Verbesserung der Lebensverhaltnisse in Ent-
wicklungsldndern fraglos ein zentrales Ziel sein. Um
aber zumindest unfreiwillige Emigration mit allen
damit verbundenen Kosten zu verhindern, sollte die
Vermeidungvon Konflikten héchste Prioritét sein. Die
Unterstiitzung von Nachbarlandern, die Flichtende
aufnehmen, ist von entscheidender Bedeutung fir
die Stabilisierung und Einddmmung von Konflikten.
Darliber hinaus ist es fiir demokratische Rechtsstaa-
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ten entscheidend, die Bedeutung sozialer Stabilitat
im Rahmen der Entwicklungszusammenarbeit nicht
zu vernachldssigen, gleichzeitig aber den Rickgriff
auf repressive MalRnahmen zu minimieren.
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