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EXECUTIVE SUMMARY

In welchem Mass kann die Schweiz die Zuwanderung aus Dritt-
staaten in der Zukunft steuern? Eignen sich Entwicklungszusam-
menarbeit und Repression als Massnahmen fiir eine solche Steue-
rung?

Eine Analyse der Haltung politischer Verantwortungstrager/innen
in der Schweiz zeigt, dass sie Immigration lberwiegend als zu 16—
sendes Problem wahrnehmen. Die dauerhafte Verringerung von
Einwanderung ist unausgesprochenes Ziel vieler Politiker/innen.
Sie setzen ihre Hoffnungen typischerweise in zwei Rezepte: Wirt-
schaftliche Entwicklung der Herkunftsregionen und Repression.
Weil die beiden Rezepte als Alternativen wahrgenommen werden,
besteht die Tendenz, die eine Strategie starker zu betonen, wenn
Zweifel an der Wirksamkeit der anderen aufkommen.

Viele Schweizer Politiker/innen und - bis zu einem gewissen Grad
- auch die Bundesverwaltung sehen Entwicklungszusammenarbeit
als wirksames Instrument zur Reduktion der Zuwanderung in die
Schweiz. Dies, obwohl die Wissenschaft keinen positiven Zusam-
menhang zwischen einer einsetzenden wirtschaftlichen Entwick-
lung, die das verfligbare Pro-Kopf-Einkommen erhéht, und ab-
nehmender Auswanderung feststellt. Studien deuten vielmehr auf
das Gegenteil hin: Einsetzendes Einkommenswachstum ermdglicht
Uberhaupt erst die Finanzierung der Migration und kann daher
die Auswanderung stimulieren. In den neuen und entstehenden
Mittelklassen in Entwicklungs- und Schwellenlandern liegt ein
enormes Migrationspotenzial. Dem positiven Zusammenhang
zwischen wirtschaftlicher Entwicklung und Auswanderung wird in
den Massnahmen und Strategien der Schweizer Behdérden und
Parteien bisher zu wenig Rechnung getragen, obwohl er empi-
risch unbestritten ist. Damit wird eine zentrale Herausforderung
ignoriert: Das enorme Migrationspotenzial, das mit der wirt-
schaftlichen Entwicklung armer Staaten verbunden ist.

In der Schweizer Migrationspolitik zahlt derzeit die nachweisbare
Wirkung von Massnahmen kaum. So verwundert es nicht, dass die
Entwicklungszusammenarbeit zur Verminderung der Zuwanderung
zumindest rhetorisch instrumentalisiert wird. Da Entwicklung aber
mehr Menschen die Mdoglichkeit zur Migration gibt, ist diese Aus-
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richtung der Entwicklungszusammenarbeit nicht wirksam.
Schlimmer noch: Die Entwicklungszusammenarbeit riskiert dabei,
ihr eigentliches Ziel - die Armutsreduktion - zu verfehlen. Die
Mittel der Direktion fur Entwicklung und Zusammenarbeit (DEZA)
kdmen, wenn sie zur Verhinderung der Migration eingesetzt wir-
den, nicht dort zum Einsatz, wo sie bestmdglich zur Entwicklung
und Armutsreduktion beitragen konnen. Stattdessen wiirden sie
dort eingesetzt, wo die Verwaltung das grosste Potenzial fur die
Senkung des Migrationsdruckes vermutet. Dies ist nicht in den
armsten Ldandern und nicht bei den armsten Menschen.

Auch die Unterdriickung der Migration durch repressive Mass-
nahmen erweist sich als mangelhafte Alternative, um Migration zu
reduzieren. Die Schweizer Migrationspolitik setzt Ubertriebene
Hoffnungen in diese Strategie. Repression als Steuerungsmittel
der Migration ist in vielerlei Hinsicht problematisch und teuer,
derweil ihr heutiger Nutzen und ihr Verbesserungspotenzial be-
scheiden sind. Einerseits bestehen zahlreiche Moglichkeiten, sich
dem repressiven Zugriff des Ziellandes wirksam zu entziehen,
was gemeinhin kaum eingestanden wird. Andererseits sind die
potenziellen Vorteile der Migration fiir die einzelnen Migran-
ten/innen so gross, dass selbst dusserst repressive und teure
Massnahmen nichts daran dndern, dass Migration fir diese Men-
schen die attraktivste ihrer Handlungsoptionen bleibt. Auch die
Herkunftsstaaten haben unter Umstdnden ein grosses Interesse
an Auswanderung. Ruckuberweisungen von Migranten/innen und
zirkuldre Migration kénnen fiir die Entwicklung der Herkunftsre-
gionen einen wichtigen Beitrag leisten.

Dieses Diskussionspapier empfiehlt daher eine realistischere Ein-
schatzung der staatlichen Mdglichkeiten Migrationsbewegungen
effektiv zu steuern. Der Fokus der Debatte Uiber Migration sollte
verschoben werden: Weg von vermeintlich migrationshemmenden
Massnahmen und hin zur Gestaltung einer Migration, die mog-
lichst problemfrei und gewinnbringend ist.
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EINLEITUNG

,Unsere Debatten tiber Immigrati-
on befassen sich zu stark damit,
was passieren sollte und was er-
laubt sein sollte;, wir verwenden
viel zu wenig Planung darauf, was
passieren wird.

Die aktuelle Debatte liber die Migration und ihre Zukunft ignoriert
oder Ubersieht Tatsachen, die politisch unpopular sind. Zwei Drit-
tel der Bevolkerung sind der Ansicht, die Zuwanderung in die
Schweiz miisse gebremst werden.2 Die politischen Parteien su-
chen nach Antworten, um dieser Stimmung in der Bevdlkerung
gerecht zu werden, ohne der Wirtschaft allzu sehr zu schaden.
Das verbreitete Unbehagen gegenilber der Zuwanderung betrifft
inzwischen alle Gruppen der Zuwandernden, insbesondere auch
jene aus der Europdischen Union (EU) und den Staaten der Euro-
paischen Freihandelsassoziation (EFTA) mittels der Personenfrei-
zluigigkeit. Noch grossere Skepsis besteht jedoch gegeniber der
Migration aus sogenannten Drittstaaten, also Staaten, die nicht
Teil des Personenfreiziigigkeitsabkommens sind. Soweit Migran-
ten/innen aus Drittstaaten nicht ganz besondere Qualifikationen
oder einen Asylgrund aufweisen oder aber die Voraussetzungen
flr eine Zuwanderung im Rahmen des Familiennachzuges erfiil-
len, gibt es fir sie keine legale Mdglichkeit, in die Schweiz einzu-
wandern. Dennoch findet diese Zuwanderung statt; entweder ir-
regular oder Giber das Asylsystem. Die Politik sucht daher drin-
gend nach Massnahmen, um den als zu hoch wahrgenommenen
Migrationsdruck aus Drittstaaten zu vermindern.

Ziel dieses Diskussionspapieres ist es, die politischen Diskussio-
nen Uber Migrationssteuerung starker mit empirischen Erkennt-
nissen zu unterlegen. Zahlreiche Erkenntnisse liber die Dynamik
der Migration sind noch zu wenig in den politischen Diskurs ein-
geflossen. Es stellt sich die Frage, welche Strategien zur Redukti-
on des Migrationsdrucks aus Drittstaaten zielfiihrend sind und ob
es solche Strategien uUberhaupt gibt. Ein Schwerpunkt der Unter-
suchung liegt auf dem in der Politik hdaufig verwendeten Argu-

1 Saunders (2010): 87; Ubersetzung und Hervorhebung durch die Autoren.
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2 Puls-Umfrage 2011. http://www.beobachter.ch/dossiers/umfrage-puls-2011/artikel/immigration_zwei-drittel-

wollen-die-zuwanderung-bremsen/ (besucht April 2012).
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ment, dass wirtschaftliche Entwicklung in armen Staaten zu einer
Reduktion der Migration aus diesen Staaten fihre und somit Ent-
wicklungszusammenarbeit (EZA) ein geeignetes Mittel sei, den
Migrationsdruck zu senken. Die EZA soll dazu beitragen, Armut
und Bildungs-, Gesundheits- und Infrastrukturprobleme sowie
andere gesellschaftliche Herausforderungen zu ilberwinden und
somit die Perspektiven im Heimatland zu verbessern. Der Fokus
der Untersuchung liegt daher auf den Faktoren vor Ort (sog.
~Push-Faktoren“ z.B. Arbeitslosigkeit, willkiirliche Freiheitsein-
schrankungen, 6kologische Faktoren), welche das Ursprungsland
unattraktiv machen und Menschen zur Auswanderung bewegen.
Erst in zweiter Linie werden diejenigen Faktoren behandelt, wel-
che die Attraktivitat der Ziellander betreffen und Migranten/innen
anziehen.

Es ist ausdricklich nicht das Ziel dieses Diskussionspapiers, den
Wert der EZA generell oder jenen der Schweizer EZA im speziellen
zu beurteilen. Es befasst sich auch nicht mit der humanitdren
Hilfe. Die vorliegende Analyse soll lediglich die verbreitete
Auffassung kritisch hinterfragen, wonach Unterstitzung der
wirtschaftlichen Entwicklung ein geeignetes Mittel zum Abbau des
Migrationsdrucks ist. Armutsreduktion und wirtschaftliche
Entwicklung gehen in der Regel mit einer Verbesserung der
Lebensqualitdat der lokalen Bevolkerung einher und sind daher
unabhdngig von ihrer Auswirkung auf die Migrationsbereitschaft
positiv zu werten. Entwicklung umfasst neben der Férderung des
wirtschaftlichen Umfelds und der produktiven Fahigkeiten der
Bevolkerung zahlreiche weitere Faktoren (z.B. Verbesserung der
Gesundheit, Verbesserung der Stellung der Frauen). Deren
Beurteilung im Hinblick auf die Bereitschaft zu Migration wirde
den Rahmen dieses Beitrags sprengen. Wenn vorliegend von
Entwicklung gesprochen wird, so ist damit die Entwicklung der
wirtschaftlichen Chancen der Betroffenen gemeint.

Ebenfalls nicht Gegenstand dieses Diskussionspapiers ist die ak-
tuelle Debatte daruiber, ob es sinnvoll sei, die bilaterale EZA von
der Bedingung abhdngig zu machen, dass Herkunftsstaaten aus-
reisepflichtige Migranten/innen zurliicknehmen. Die Frage, ob
wirtschaftliche Entwicklung Migration reduzieren kann, besteht
unabhangig davon, nach welchen Kriterien die EZA ausgerichtet
wird. Thema dieses Diskussionspapiers ist die Priufung der er-
hofften Wirkung der EZA auf die Migrationsdynamik. Die aktuelle
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Debatte betrifft hingegen die Frage, an welches Verhalten von
Herkunftsstaaten die EZA gekoppelt werden soll. Riicknahmeab-
kommen und Migrationspartnerschaften werden daher im Fol-
genden nicht diskutiert. Hingegen hat die nachfolgende Diskussi-
on eine Auswirkung auf die Frage, ob es sinnvoll ist, als Empfan-
gerstaaten von EZA jene zu bevorzugen, aus denen das grosste
Migrationspotenzial erwartet wird, statt jene, in denen die EZA
den grossten Beitrag zur Entwicklung und zur Armutsreduktion
leisten kann.

Schliesslich ist es nicht das Ziel des Diskussionspapiers, fertige
Rezepte zum Umgang mit Migration aus Drittstaaten zu liefern.
Es will lediglich einen Beitrag dazu leisten, dass eine Diskussion
Uber kinftige Losungen einsetzt und dass sie frei von Mythen ge-
fihrt werden kann.

In einem ersten Teil werden die Positionen der politischen
Parteien und der Behorden zu Migration und EZA dargelegt. Dabei
wird aufgezeigt, dass das Paradigma ,Entwicklung statt
Auswanderung“ unter den Verantwortungstragern in der Schweiz
ausgesprochen verbreitet ist. Im zweiten Teil werden die
Erkenntnisse diskutiert, die darauf schliessen lassen, dass
Entwicklung die Auswanderungsbereitschaft haufig sogar
steigert. Anhand der Landerbeispiele Nigeria und Turkei wird
gezeigt, dass dieser Zusammenhang auch fir die Schweiz von
Bedeutung ist. Im dritten Teil wird dargelegt, welche
Konsequenzen diese Ergebnisse auf die Gestaltung der Schweizer
EZA und ihre Migrationspolitik haben sollten. In einem vierten Teil
wird gezeigt, dass auch verstarkte Repression keine geeignete
Antwort auf den Migrationsdruck ist. Das Diskussionspapier
schliesst mit einem Fazit und der Forderung nach Beachtung der
Wirksamkeit von Migrationsmassnahmen, damit eine teure,
nutzlose und menschenrechtsverletzende Migrationspolitik
verhindert wird.
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1 KONTEXT UND BEGRIFFLICHKEITEN

Im Jahr 2010 wurden weltweit 214 Millionen internationale
Migranten/innen gezahlt.3 Ein bedeutender Anteil dieser
weltweiten Migrationsbevolkerung lebt in Entwicklungslandern.
Die internationale Migration ldsst sich daher nicht auf eine
massive Zuwanderung aus dem Siiden in den Norden reduzieren.4
In diesem Diskussionspapier wird jedoch insbesondere auf die
Sid-Nord-Migration fokussiert, da diese in der Schweizer
Aussen- und Migrationspolitik als steuerbar wahrgenommen
wird. Zudem wird (in Anlehnung an die UN-Definition) unter dem
Begriff Migrant/in jede Person verstanden, die sich langere Zeit in
einem anderen als ihrem Herkunftsland aufhalt.s Diese Definition
unterscheidet nicht zwischen Personen, die beispielsweise wegen
Krieg aus ihrem Herkunftsland flichten (Flichtlinge) und
Personen, die aus anderen Grinden auswandern (wie
beispielsweise sogenannte Wirtschaftsmigranten/innen).

Im Folgenden wird nicht systematisch unterschieden zwischen
Personen, denen Flichtlingseigenschaft zukommt und
Wirtschaftsmigranten/innen. Dies aus zwei Grinden: Zunachst
geht es darum, die Haltung politischer  Verant-
wortungstrager/innen gegeniiber Migration zu beurteilen. Diese
unterscheiden in der Regel nur mangelhaft nach Migrationsgrund
indem sie etwa von ,Wirtschaftsfliichtlingen® sprechen. Zweitens
behandelt das Diskussionspapier die Frage, was Menschen dazu
bewegt zu migrieren und nicht die Frage, wie diese Griinde
rechtlich zu beurteilen sind oder welche Griinde die Betroffenen
in der Schweiz angeben, um einen legalen Aufenthaltsstatus zu
erhalten. Es darf daher davon ausgegangen werden, dass
Aussagen uber den Zusammenhang zwischen wirtschaftlicher
Entwicklung und Auswanderungsbereitschaft fiir Migranten/innen
zutreffen, unabhdngig davon, ob sie um eine
Aufenthaltsbewiligung als Erwerbstdtige oder als Fliuchtlinge
nachsuchen. Die Idee, die EZA kdnne Migration bremsen, betrifft
in der Regel auch Drittstaatsangehorige ohne herausragende
Qualifikationen, die nach geltender Migrationspolitik nicht
erwiinscht sind und denen daher als Weg der Zuwanderung nur
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3 World Migration Report 2010: http://www.publications.iom.int/bookstore/free/WMR_2010_ENGLISH.pdf (besucht

April 2012)
4 Monsutti (2008): 11.

5 Offiziell wird weiter zwischen Langzeitmigration (iiber 12 Monate) und Kurzzeitmigration (3-12 Monate) unter-
schieden. UN 1998: http://unstats.un.org/unsd/publication/SeriesM/SeriesM_58revle.pdf (besucht April 2012)
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das Asylwesen oder die irreguldre Migration bleibt.

Trotzdem sollte nicht vergessen gehen, dass der Anteil der

Personen, die Uber das Asylwesen in die Schweiz einwandern,

sehr gering ist. Um ein Vielfaches grdésser ist die Anzahl der Wﬁ‘:}i‘;gi‘jﬁze
Personen, die uUber das Personenfreiziigigkeitsabkommen und fung
den Familiennachzug einwandern. Dies belegen auch folgende

Zahlen: Im Jahr 2010 betrug der Anteil der stdndigen
auslandischen Wohnbevolkerung in der Schweiz 22,4 Prozent.s

Fast zwei Drittel der Auslander/innen (62,7% bzw. 1°152°000

Personen) stammten aus einem Mitgliedsland der EU oder der

EFTA. Dabei reprdasentierten italienische Staatsangehdrige Zahlen im
(291’700 Personen) die stiarkste Einzelnationalitit, gefolgt von Asylwesen
Deutschen (278'700 Personen). Die Personen aus Serbien,
Montenegro, Kosovo, Bosnien und Herzegowina, Mazedonien und

Kroatien machten weniger als ein Finftel (17,0%) der stindigen?

und nichtstdndigen auslandischen Wohnbevdlkerung aus. Ende

2010 befanden sich 36‘100 Personen in der Schweiz, die dem Arbeite.
Asylbereich zuzuordnen sind. Das sind 2 Prozent aller in der migration
Schweiz lebenden Auslanderinnen und Auslanders und damit

weniger als 1 Prozent der standigen Wohnbevoélkerung.

Der vergleichsweise hohe Auslanderanteil in der Schweiz lasst
sich insbesondere mit dem 6konomischen Erfolg und der hohen
Nachfrage nach Arbeitnehmer/innen erkldaren. Die zentrale Lage
in Europa beglnstigt die Rekrutierung von
Arbeitsmigranten/innen aus den Nachbarlandern.e So schloss die
Schweiz nach dem Zweiten Weltkrieg Rekrutierungsabkommen
mit Italien und Spanien ab, spadter auch mit Portugal und dem ereomenfrei.
damaligen Jugoslawien.i® Die Anndherung der Schweiz an die EU ziigigkeit
im Rahmen der Bilateralen | und der darin enthaltenen
Personenfreiziigigkeit mit der EU/EFTA fihrte zu einer

6 Bundesamt fur Statistik (BFS) :
http://www.bfs.admin.ch/bfs/portal/de/index/themen/01/07/blank/dos/la_population_etrangere.html (besucht
April 2012)

7 Zur stindigen Wohnbevélkerung zéhlen:

e alle schweizerischen Staatsangehdrigen mit einem Hauptwohnsitz in der Schweiz;

e ausldndische Staatsangehdrige mit einer Aufenthalts- oder Niederlassungsbewilligung fiir mindestens zwdlf Mo-
nate (Ausweis B oder C oder EDA-Ausweis [internationale Funktiondre, Diplomaten und deren Familienangehdrige]);

e ausldandische Staatsangehorige mit einer Kurzaufenthaltsbewilligung (Ausweis L) fiir eine kumulierte Aufenthalts-
dauer von mindestens zwolf Monaten;

e Personen im Asylprozess (Ausweis F oder N) mit einer Gesamtaufenthaltsdauer von mindestens zwolf Monaten.
(Definition vom Bundesamt fur Statistik. Besucht am 26.4.2012:
http://www.bfs.admin.ch/bfs/portal/de/index/infothek/erhebungen__quellen/blank/blank/statpop/02.html)

8 Eigene Berechnungen aufgrund der publizierten Asyl- bzw. Auslanderstatistik fur 2011.

9 Piguet (2006): 10. Auch die vergleichsweise relativ niedrige Einblirgerungsquote (rohe Einblrgerungsziffer im Jahr
2010: 2,3%, vgl. BFS) tragt zu diesem hohen Auslanderanteil bei.

10 [cduygu/Sert (2009): 3.
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Verschiebung in der Zusammensetzung der auslandischen
Wohnbevolkerung. Die Einwanderung aus Deutschland und

Portugal nahm seither konstant zu, wdhrend jene aus den
klassischen  Rekrutierungslandern  (ltalien, Spanien, Ex-
Jugoslawien) abnahm.it Zudem wird seither ein Phdnomen der

,neuen Zuwanderung® konstatiert, die sich insofern von der

bisherigen Arbeitsmigration abhebt, als es sich bei dieser =
Einwanderung aus EU- und EFTA-Staaten zu einem grossen Teil Drittstaaten
um hochqualifizierte Personen handelt.:2 Die Zuwanderung von
hochqualifizierten Arbeitskraften entspricht auch dem Ziel des im

Jahr 2008 in Kraft getretenen neuen Ausldndergesetzes. Dieses
beschrankt unter anderem die Zulassung zum Arbeitsmarkt fir

Personen von ausserhalb der EU und der EFTA, so genannte
Drittstaatsangehorige, auf besonders qualifizierte Arbeitskrafte. EZ?JJETQEZESH
Im Rahmen des Schengen Abkommens kooperiert die Schweiz mit (EZA)
der EU, um die irreguldare Immigration bereits an den europai-

schen Aussengrenzen zu verhindern.

Unter dem Begriff der Entwicklungszusammenarbeit (EZA) werden

verschiedene Massnahmen und Leistungen industrialisierter Lan- Emv?fiﬁﬂ;ze
der an sogenannte Entwicklungslander zusammengefasst, welche hilfe (ODA)

die Forderung einer nachhaltigen wirtschaftlichen und sozialen
Entwicklung zum Ziel haben.13

Die offentliche Entwicklungshilfe (ODA)14 der Schweiz belief sich
im Jahr 2010 auf 2393 Millionen Schweizer Franken, was gemes-
sen am Bruttonationaleinkommen (BNE) einen Anteil von 0,41
Prozent ausmacht.’s Auch die Hilfe fir Asylsuchende in der
Schweiz wird seit einigen Jahren zur ODA gerechnet. Im Jahr 2010
waren 395.5 Million CHF oder 16 Prozent der ODA fir das Bun-
desamt flir Migration (BFM) vorgesehen. Davon flossen nur gerade
14.4 Millionen in Projekte in der eigentlichen Rickkehrhilfe.1s

Rickiber-
weisungen

Im Zusammenhang mit Migration und Entwicklung werden haufig
auch die finanziellen Riickiiberweisungen (engl.: Remittances) von
Migranten/innen diskutiert. Remittances machen heute weltweit

11 D’Amato (2008): 182.
12 ygl. Miller-Jentsch (2008).

13 7Z.B. DEZA/SECO (2011) http://www.deza.admin.ch/de/Home/Dokumentation/Publikationen/Jahresberichte (be-
sucht April 2012)

14 Die 6ffentliche Entwicklungshilfe (ODA) umfasst gemdss internationaler Definition alle Finanzstréme an Entwick-
lungsldander und -regionen (zurzeit 152) sowie an multilaterale Entwicklungsorganisationen, die (i) aus dem o6ffent-
lichen Sektor stammen; (ii) vorrangig auf die Erleichterung der wirtschaftlichen Entwicklung und die Verbesserung
der Lebensbedingungen abzielen; (iii) zu Vorzugskonditionen gewdhrt werden (DEZA/SECO 2011).

15 DEZA/SECO (2011):5.

16 Botschaft zur IZA 2013-2016: 285.
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mehr als das Doppelte der offiziellen bilateralen und multilatera-
len Entwicklungshilfe aus. In vielen Entwicklungs- und Transiti-
onslandern stellen sie die wichtigste externe Einkommensquelle
dar.7 Aus der Schweiz fliesst der Grossteil der Remittances in
Lander, die keine EZA-Empfanger sind.

Laut dem Aussenpolitischen Bericht 2010 sind die migrationsaus-
senpolitischen Interessen der Schweiz unter anderem:s die Forde-
rung und Unterstiitzung der Riickkehr sowie der Nutzen der Mig-
ration fir eine nachhaltige Entwicklung der Herkunfts- und Tran-
sitlander.19 Um die Wirksamkeit der Schweizer
Migrationsaussenpolitik zu erhéhen, empfiehlt der Bericht zudem
die vermehrte Anwendung der bestehenden Migrationsinstru-
mente wie Migrationspartnerschaftenzo, Schutz in den Herkunfts-
regionenzi, Riickkehrhilfezz und Strukturhilfe2s.

Migrations-
aussen-
politische
Interessen

17 SECO, http://www.seco-cooperation.admin.ch/themen/00960/00990/index.html?lang=de (besucht April 2012).

18 (i) Zuwanderung im gesellschaftlichen, sozialen und wirtschaftlichen Interesse der Schweiz, die (ii) Schutzgewah-
rung fur Flichtlinge und vulnerable Migranten, die (iii) Bekdmpfung der irreguldaren Migration.” (Aussenpolitischer

Bericht 2010: 1162.)
19 Aussenpolitischer Bericht 2010: 1162.

20 EDA, ,Migrationspartnerschaften®, http://www.eda.admin.ch/eda/de/home/topics/migr/migpa.html (besucht

April 2012).

21 EDA, ,Schutz in den Herkunftsregionen®, http://www.eda.admin.ch/eda/de/home/topics/migr/protec.html (be-

sucht April 2012).

22 BFM, ,Ruckkehrhilfe®, http://www.bfm.admin.ch/bfm/de/home/themen/rueckkehr/rueckkehrfoerderung.html

(besucht April 2012).
23 BFM, ,Strukturhilfe,

http://www.bfm.admin.ch/bfm/de/home/themen/rueckkehr/rueckkehrfoerderung/strukturhilfe.html (besucht April

2012).
foraus - Diskussionspapier | Verhindert wirtschaftliche Entwicklung Migration? EZA und Repression

Seite 11|64


http://www.seco-cooperation.admin.ch/themen/00960/00990/index.html?lang=de
http://www.eda.admin.ch/eda/de/home/topics/migr/migpa.html
http://www.eda.admin.ch/eda/de/home/topics/migr/protec.html
http://www.bfm.admin.ch/bfm/de/home/themen/rueckkehr/rueckkehrfoerderung.html
http://www.bfm.admin.ch/bfm/de/home/themen/rueckkehr/rueckkehrfoerderung/strukturhilfe.html

foraus

2 DIE HALTUNG VON VERANTWORTUNGSTRAGERN IN DER SCHWEIZ

Um dem Ruf nach einer starkeren Reduktion der Einwanderung
aus Drittstaaten nachzukommen, setzen Schweizer Politi-
ker/innen in der Regel entweder auf reaktive oder auf praventive
Massnahmen: Mehr Repression in der Schweiz oder mehr Hilfe in
den Herkunftslandern.

Die Repression beinhaltet Massnahmen wie scharfere Grenzkon-
trollen, striktere Verfahren und hartere administrative Massnah-
men. Zu letzteren gehoren auslanderrechtliche Haft, Zwangsaus-
schaffungen, Sozialhilfestopp und Zugangsbeschrankungen zum
Arbeitsmarkt. Als Alternative oder Ergdnzung dieser reaktiven Po-
litik der Symptombekdampfung wird hdufig mehr EZA gefordert.
Denn implizit wird angenommen, dass die Verzweiflung und der
Hunger die Armen zur Auswanderung treiben.2* Wenn die grosste
Not im Herkunftsland reduziert werde, entfiele folglich der Grund
fir die Auswanderung. Es handle sich dabei - so wird behauptet -
um eine Bekdmpfung der Ursachen, nicht der Symptome, wie
durch die Repression.

2.1 DIE POSITIONEN DER PARTEIEN

Gemeinsam scheint allen Regierungsparteien der Schweiz, dass
sie Migration als ein Problem analysieren, das auf die eine oder
andere Art ge/ost werden muss. Zudem scheinen sie Uberzeugt,
dass dies die Politik zu leisten vermag. Auch der zusammenfas-
sende Bericht des Runden Tisches Migration 203025, an dem sich
Vertreter/innen aller vier Bundesratsparteien beteiligten, rechnet
unter die Ziele der Schweizer Migrationspolitik die ,Loésung der
weltweiten Migrationsprobleme®.2s6 Die Meinungen der Politi-
ker/innen, ob eher Repression oder Entwicklung zur ,L6ésung” des
»Migrationsproblems* fiihre, folgt schematisch und vereinfachend
dargestellt der links-rechts Achse des Parteienspektrums.

Vollumfanglich werden Forderungen nach einer Verstarkung der
Repression zur Abschwachung der Einwanderung von der Schwei-
zerischen Volkspartei (SVP) vertreten. Laut Parteiprogramm sollen

24 De Haas (2006): 22.

25 Fiala et al. (2011), Bericht Runder Tisch Migration;
http://www.skos.ch/store/pdf_d/schwerpunkte/themen/Migrationspolitik_2030.pdf (besucht April

26 Fiala et al. (2011): 19.
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Menschen aus sicheren Drittstaaten unverziiglich und wenn not-
wendig mit Gewalt zuriick geschafft werden. Zudem soll Personen
ohne Aufenthaltsbewilligung konsequent die Sozialhilfe entzogen
werden, unter Ausschluss jeglicher Regularisierungsmoglichkeit.2?
Im Zusammenhang mit den Aufstdnden in Nordafrika im Frihling
2011 verlangten SVP-Exponenten einen ,sofortigen und dauern-
den Aufenthaltsstopp® und die Bewachung der Grenzen durch die
Armee.28 Die SVP sieht das primdre Ziel der EZA in der Eindam-
mung der Migration. Sie reduziert das Interesse der Schweiz an
der EZA auf die Maoglichkeiten, Migration zu verhindern und
Rickiibernahmeabkommen zu erkaufen. Noch lieber sdhe es die
SVP, dass statt Entwicklungshilfe Rickkehrhilfe fiir Menschen aus
dem Asylbereich geleistet wirde.22 Nach der Annahme der Aus-
schaffungsinitiative forderte die Partei zudem, ein ,Bonus-Malus-
System® einzurichten und Entwicklungshilfe (sowie diplomatische
Beziehungen liberhaupt) von der Riickiibernahme eigener Staats-
angehoriger abhdngig zu machen (Motion 11.3765, André Rey-
mond).

In der Freisinnig-Demokratischen Partei der Schweiz (FDP) nahm
in den vergangenen Jahren die Abschreckungs- und Zwangsmas-
snahmen-Rhetorik ebenfalls zu, wie die folgenden Beispiele il-
lustrieren. Im Sommer 2010 versuchte die FDP zu verhindern,
dass die Maximaldauer der auslanderrechtlichen Massnahmenhaft
von 24 auf 18 Monate verkiirzt wird,3° ein Vorhaben, das von An-
fang an aussichtslos war.31 In ihrem fir den Wahlkampf 2011 lan-
cierten Positionspapier zur Migration fordert die FDP weitere Hin-
dernisse fir den Familiennachzug, konsequente Ausschaffungen
und schwerere Strafen fur Schlepper.32 Im Wahlkampf 2011
sprach sich die FDP fiir eine ,harte” Politik gegeniiber Drittstaats—
angehorigen aus.33

27 Parteiprogramm SVP 2011: 51 und 59: http://www.svp.ch/display.cfm/id/101396 (besucht April
28 Blog Lukas Reimann; http://reimann-blog.ch/?p=933 (besucht April 2012).
29 Positionspapier der SVP zur Entwicklungshilfe 2008: 26 und 29;
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http://www.svp.ch/display.cfm/id/100797/disp_type/display/filename/Entwicklungshilfe-Papier.pdf (besucht April

2012).
30 NZZ Online vom 8.6.2011

http://www.nzz.ch/nachrichten/politik/schweiz/ausschaffungshaft_wird_doch_verkuerzt_1.5990265.html (besucht

April 2012).

31 Siehe hierzu die Ratsdebatte zur Ubernahme des Schengen Besitzstandes dessen Fortentwicklung
gliedstaaten Einstimmigkeit voraussetzt. Votum Widmer-Schlumpf: AB 2010 N 849.

unter den Mit-

32 Medienmitteilung der FDP (2010) http://www.fdp.ch/kommunikation/26-medienmitteilngen/448-einwanderung-

geschickt-steuern-aus-liebe-zur-schweiz.html (besucht April 2012).
33 Medienmitteilung der FDP (2011)

http://www.fdp.ch/index.php?option=com_content&view=article&id=605&lang=de (besucht April 2012).
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Es finden sich aber auch FDP-Politiker/innen, welche Ursachen
bekampfen wollen und davon ausgehen, dass bessere und mehr

EZA zu weniger Migration fluhrt. So hat sich unter anderem Natio-

nalrdtin Doris Fiala fir eine Erhohung der EZA ausgesprochen,

weil es weniger koste, ,vor Ort einen Beitrag zu leisten, als wenn . =
die Fluchtlinge hierher kommen.“34 Nach den Umbriichen in Nord-  nungen in der
afrika im Fruhjahr 2011 forderte die FDP, die Hilfe an Nordafrika FoP
sei mit der Fliichtlingspolitik zu verbinden, womit gemeint war,

dass finanzielle Hilfe an den Abschluss von Riickiibernahmeab-

kommen geknipft werden miisse (Motion 11.351, FDP-Liberale

Fraktion).

Die FDP hat das Paradigma ,Entwicklung vor Ort statt Zuwande-

rung“ als erste Partei in der Schweiz eingefiihrt. Auslésendes Er-

eignis war der Burgerkrieg im damaligen Jugoslawien. So heisst es

in einer Motion von Ernst Miihlemann (Motion 93.3478 vom
6.10.1993), dass ,der Zustrom von Flichtlingen aus diesem geo-

grafischen Bereich (...) durch zielgerichtete EZA entscheidend ge-

senkt werden“ konne. Und Luzi Stamm (der damals noch der FDP

angehorte) forderte in der Motion 95.3191 vom 24.03.1995 einen  rpp ais urhe-
grundlegenden Kurswechsel in der Flichtlingspolitik, der durch  berinderidee
radikale Sparmassnahmen im Asylwesen der Schweiz umfangrei-

che Mittel fiir Hilfe vor Ort freisetzen wiirde. Dies, weil es besser

sei ,einer Vielzahl von Verzweifelten an Ort und Stelle Hilfe zu

leisten, als einem einzigen Privilegierten in der Schweiz.“ Men-

schen, denen wieder Hoffnung gegeben werde, miissten nicht im

Westen aufgenommen werden, wird in der Begriindung der Moti-

on ausgefihrt.

Die Idee, dass EZA die Migration reduziere, wird vor allem von der
Christlich Demokratischen Volkspartei der Schweiz (CVP) vertre-

ten.
CVP: Wichtigs-
te Vertreterin
der These

In der Debatte um die Erhéhung des Budgets fiir die EZA in der
Frihjahrssession 2011, sagte Nationalratin Elisabeth Schneider-
Schneiter, die EZA habe eine direkte Wirkung auf die Einwande-
rung.ss

34 NZZ am Sonntag vom 27.2.2011 http://www.fiala.ch/pdf/Fialas_Plaedoyer_fuer_mehr_Entwicklungshilfe.pdf (be-
sucht April 2012).

35http://www.tagesschau.sf.tv/Nachrichten/Archiv/2011/02/28/Schweiz/Nationalrat-sagt-Ja-zur-
Entwicklungshilfe (besucht April 2012).
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Im anschliessenden Communiqué liess die CVP verlauten:

~Entwicklungszusammenarbeit ist auch Aussenwirtschaftspolitik
und Migrationspolitik. Es ist besser, den Leuten vor Ort zu helfen,
als uber zunehmende Migrationszahlen zu jammern."ss

In der Sozialdemokratischen Partei der Schweiz (SP) ist die Mei-
nung weniger stark verbreitet, dass EZA (auch) im nationalen In-
teresse geleistet werden soll.3” Moralische Argumente stehen im
Vordergrund. Fortschrittlich ist in dieser Hinsicht der Entwurf des
SP-Positionspapier zur Migration vom 23. Marz 2012, der die
Vorstellung Uberwunden zu haben scheint, Migrierende seien
verzweifelt und arm und die EZA kdnne sie vom Auswanderungs-
zwang befreien. Stattdessen betont das SP-Positionspapier die
Entwicklungschancen, die mit Migration verbunden sind und dass
diese Chancen wachsen, wo Migration legal stattfinden kann.ss
Hingegen stellt die fir das Migrationsdossier zustandige SP-
Bundesratin Simonetta Sommaruga explizit einen Zusammenhang
zwischen EZA und Migration her und sagt, es sei in unserem Inte-
resse, dass ,die Leute sich bei sich zu Hause wohl fiihlen.“3® Die
Verbesserung der Lebensbedingungen vor Ort sei durch ,Ver-
nunftsgriinde geboten“ und ,bringe viel mehr, sagt die Migrati-
onsministerin.40

Besonders in den Mitteparteien, die sich einerseits unter dem
Druck sehen, alternative, bessere und effizientere Losungen in
Migrationsfragen zu prasentieren als die SVP, die andererseits
aber die Zuwanderung, besonders aus Drittstaaten, reduzieren
wollen, ist die Idee popular, dass sich Migration durch Entwick-
lung in den Herkunftsstaaten bremsen lasse. Wiirde dies zutref-
fen, so wdre die Forderung der 6konomischen Entwicklung von
armeren Landern eine Alternative oder zumindest eine humane
Erganzung zu der kontinuierlichen Verscharfung der Repression.

36 CVP Communiqué
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http://www.cvp.ch/medien/communiques/communique/archive/2011/february/article/finanzierungsluecke-im-

verkehr-muss—-geschlossen-werden /?tx_ttnews%5Bday%5D=19&cHash=4de4c9e52d2c202a771c9e

944d3f4e96

(besucht April 2012).
37 SP-Thesenpapier zu aktuellen Fragen der Entwicklungszusammenarbeit: 5; http://www.sp-

ps.ch/rolandparoz/Medien/Medienkonferenzen/2007/SP-Thesen-zur-Entwicklungszusammenarbeit (besucht April

2012).

38Positionspapier der SP Schweiz zur Migration, Entwurf der Geschaftsleitung vom 23. Marz 2012: http://sp-

ps.ch/ger/Partei/Organisation/SP-Migrantinnen/Positionspapier (besucht April 2012).

39 24heures vom 2.7.2011 http://www.24heures.ch/actu/suisse/simonetta-sommaruga-credibilite-politique-

migratoire-jeu-2011-07-02 (besucht April 2012).

40 Zeit Online vom 27.1.2012 http://www.zeit.de/2012/05/CH-Sommaruga/komplettansicht (besucht April 2012).
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2.2 STANDPUNKTE UND DEKLARIERTE ZIELE DER BEHORDEN

Die Positionen der Regierungsparteien haben die Behdrden unter
Druck gesetzt, die EZA vermehrt als Mittel zur Migrationssenkung
zu verstehen. Dadurch riskiert die EZA, ihren Fokus auf die Ar-
mutsreduktion zu verlieren. Bereits 2008 beklagte sich der schei-
dende Direktor der DEZA, Walter Fust in einem Interview, dass
der politische Druck auf die Setzung der Schwerpunkte der
DEZA-Arbeit in den Jahren vor dem Interview stark zugenommen
habe.41 Es stellt sich daher die Frage, inwiefern das Paradigma
~Entwicklung statt Auswanderung® auch innerhalb der zustandi-
gen Behorden verbreitet ist.

2.2.1 ARMUT ALS AUSWANDERUNGSGRUND?

Die Migration hat in der ,Botschaft zur Internationalen Zusam-
menarbeit 2013-2016"“ einen zentralen Platz. So wird irreguldre
Migration als globales Problem in einem Atemzug mit Klimawan-
del, Ernahrungssicherheit, Wasserknappheit, Pandemien und
Wirtschafts- und Finanzkrisen genannt, die alle die ,Entwick-
lungsperspektiven und -chancen armer Liander enorm beeinflus-
sen“.#2 Die zentrale Herausforderung der Internationalen Zusam-
menarbeit wird in der Pravention der irreguldaren (d.h. unkontrol-
lierten4+) Migration gesehen.## Daher ist eines der fiunf
Globalprogramme der DEZA ,Migration und Entwicklung“s. Es
zeigt sich in der Botschaft, dass Migration bei fast allen Projekten
direkt oder indirekt eine Rolle spielt.

Neben der Einschdtzung der irreguldaren Migration als globales
Problem, anerkennt die Botschaft, dass Migration auch erhebliche
Chancen fir die Entwicklung birgt.4s

Der Nutzen von (reguldrer4?) Migration fiir das Herkunftsland soll
durch entwicklungsférdernde Massnahmen erhéht werden. ,Ent-
wicklungsfreundliche Migrationspolitiken“,4 das Management von

Botschaft zur
1ZA

Chancen der
Migration
anerkannt

41 Entwicklungshilfe darf nicht instrumentalisiert werden®, Interview mit Walter Fust, Neue Ziircher Zeitung, 22. April

2008. Aufgrund von Perroulaz (2008), Abschnitt 36.
42 Botschaft zur 1IZA 2013-2016: 3, 37.

43 Botschaft zur IZA 2013-2016: 78.

44 Botschaft zur 1IZA 2013-2016: 40.

45 Die funf Globalprogramme sind: Migration, Klimawandel, Erndhrungssicherheit, Gesundheit und Wasser.

46 Botschaft zur 1IZA 2013-2016: 40, Fiur die GUS-Landern: 180.
47 Wird in der Botschaft nicht explizit so genannt.
48 Botschaft zur 1IZA 2013-2016: 39.
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Migration und der Verzicht auf Anwerbung gesundheitlichen
Fachpersonals sollen einen Beitrag zur Entwicklung der Ur-
sprungslander leisten und gleichzeitig dem Zielland Schweiz von
Nutzen sein.4°

Ein positiver Zusammenhang zwischen Armut und Auswanderung
wird in der Botschaft Uber die Internationale Zusammenarbeit
2013-2016 mehrmals hergestellt. ,Migration ist oft eine Folge
von Armut, wirtschaftlicher Not oder Konflikten in Herkunftsregi-
onen.“so Gezielte Massnahmen®, unter anderem im Rahmen von
Migrationspartnerschaften, fordern die Rahmenbedingungen und
die Perspektiven vor Ort. Die Botschaft stellt allerdings keine klare
Kausalbeziehung zwischen Entwicklung und Auswanderung her,
sondern postuliert lediglich die Abschwachung der Push-Faktoren
durch die EZA. ,Damit leistet die Schweiz einen Beitrag zur Bewal-
tigung der Entwicklungsprobleme in Herkunftslandern und ver-
mindert die Anreize zur irreguldren Auswanderung.“st Zudem
stellt die Botschaft fest: ,Schliesslich verhilft nachhaltiges Wirt-
schaftswachstum auch dazu, migrationswilligen Menschen aus
Entwicklungslandern bessere Perspektiven in ihrer eigenen Hei-
mat zu verschaffensz,

Die Migrationsfrage ist ein zentrales Element von Projekten am
Horn von Afrika, in Nordafrika und in Osteuropa. Bei der Arbeit
am Horn von Afrika (Somalia, Eritrea, Athiopien, Dschibuti,
Stdsudan und Jemen) steht die Migrationsfrage im Zentrum des
Programms. Zu diesem Schwerpunkt wird ausgefuhrt: ,Ziel ist die
Verbesserung der Lebensbedingungen in der Region."“s3 Das zeit-
lich beschrankte Engagement in Nordafrika hat als dritten
Schwerpunkt die ,Unterstitzung der Lander in ihrem Migrations-
management und der in Nordafrika gestrandeten Migran-
ten/innen aus Subsahara-Afrika“.s+ Die Migrationsbewegungen
mit Ziel Europa sollen auch nach den arabischen Aufstanden be-
reits auf dem afrikanischen Kontinent abgefangen werden. Im
osteuropdischen Kontext wird festgestellt, dass die Transitions-
lander unterstiitzt werden, da eine Destabilisierung dieser Regio-
nen neben einem verstarkten Migrationsdruck auch die Sicherheit

49 Botschaft zur 1IZA 2013-2016: 40.
50 Botschaft zur I1ZA 2013-2016: 100.
51 Botschaft zur I1ZA 2013-2016: 40.
52 Botschaft zur IZA 2013-2016: 133
53 Botschaft zur I1ZA 2013-2016: 89.
54 Botschaft zur IZA 2013-2016: 91.
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in Westeuropa gefdahrden konnte.ss Das Ziel der Projekte des
Staatssekretariats fur Wirtschaft (SECO)s¢ in Osteuropa ist es da-
her, ,die Lebensbedingungen zu verbessern, den regionalen
Markt zu entwickeln und den Migrationsdruck zu reduzieren®.
Gleichzeitig wird anerkannt, dass ,Migration fir viele Menschen
im Westbalkan und der GUS [Gemeinschaft unabhdngiger Staaten]
eine Uberlebensstrategie [ist]. [Und dass] Geldriicksendungen und
Investitionen der Diaspora wichtige Wirtschaftsfaktoren [sind].“s?
Auch die Forderung des Privatsektors hat das Ziel der Einkom-
mensschaffung, was wiederum in einen Zusammenhang mit der
Migration gebracht wird.ss

Zumindest in ihrer externen Kommunikation scheint die Verwal-
tung den positiven Zusammenhang zwischen Entwicklung und
Migration anzuerkennen und erwahnt diesen immer wieder. Es
finden sich aber erst vereinzelt Anzeichen, dass die Verhinderung
von Zuwanderung in die Schweiz ein entscheidendes Kriterium fir ot
die Ausrichtung der entwicklungspolitischen Programme der ve Vorteile
DEZA und des SECO ist. Daher besteht die Méglichkeit, dass der durch Uberbe-

Zusammenhang zwischen Entwicklung und Migration in der onane
Kommunikation nach aussen bewusst Uiberbetont wird, um Aus-

gaben fir die EZA besser rechtfertigen zu kénnen.so Die Behdrden

mogen von dem Paradigma nicht uberzeugt sein, aber kommuni-

kative Vorteile daraus ziehen.

Nicht nur bei den Regierungsparteien sondern auch bei den zu-

standigen Behorden ist der Zusammenhang zwischen Entwicklung

und Migration also ein zentrales Thema. Die Bundesverwaltung

scheint sich der Grenzen dieser unilateralen oder multilateral ko-  Migration als
ordinierten Massnahmen eher bewusst zu sein, steht aber durch “"% I"e”
die Politik unter Handlungsdruck. Es scheint, dass sich die Behor- den

den vor allem kommunikative Vorteile von der standigen Erwah-
nung des Paradigmas versprechen, selbst aber wenig davon uber-
zeugt sind.

55 Botschaft zur 1IZA 2013-2016: 18.

56 Energie- und Wasserversorgung sowie Abwasserentsorgung in stadtischen Zentren, Energieeffizienz in der In-
dustrie und Reduktion der CO2-Emissionen.

57 Botschaft zur 1ZA 2013-2016: 180.

58 Botschaft zur I1ZA 2013-2016: 99.

59 Ein Hinweis darauf findet sich in einem anonymisierten BFM-Interview von Juli 2010 (wo es um ein ahnliches
Problem ging: die Koppelung von EZA an Migrationskooperation). In diesem Interview wird gesagt, dass diese Kop-
pelung aus politisch taktischen Griinden in Debatten immer wieder betont werde, wahrend den migrationspoliti-
schen Akteuren in der Bundesverwaltung und in den Kantonen klar sei, dass solche Verkniipfungen der Vergangen-
heit angehoéren (Maisenbacher/Stucky (2011): 51).
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3 DER ZUSAMMENHANG ZWISCHEN ENTWICKLUNG UND MIGRATION

Gemass dem Bundesgesetz lber die internationale Entwicklungs-
zusammenarbeit und humanitare Hilfe von 1976 unterstitzt die
Schweizer EZA ,die Entwicklungslander im Bestreben, die Lebens-
bedingungen ihrer Bevolkerung zu verbessern. (...) Sie unterstitzt
in erster Linie die darmeren Entwicklungslander, Regionen und Be-
volkerungsgruppen.” (Art. 2)so Dazu gehort die Schaffung von Inf-
rastruktur, Bildungs- und Gesundheitseinrichtungen und Arbeits—  Ziele der £zA
platzen, mit Lohnen, welche ein menschenwiirdiges Leben er-
moglichen. Die Perspektive fiir ein annehmbares Leben im
eigenen Land soll geschaffen werden. Die neue Botschaft zur IZA
halt an diesem Grundsatz fest: ,Die Armutsreduktion ist und
bleibt dabei das oberste Ziel der internationalen Zusammenarbeit
der Schweiz."s1

Unter manchen Akteuren der EZA ist nach wie vor die Idee ver-

breitet, das primare Ziel von Entwicklung sei, dass Menschen

bleiben kénnen, wo sie sind.s2 Migration, die nicht erzwungen ist

oder die irregular ablauft, wird aus dieser Perspektive als nicht
gerechtfertigt empfunden und negativ bewertet. Migrationsbewe-

gungen werden von diesen Akteuren als Indikator fiir eine fehige- /. "*"*P*
schlagene Entwicklung interpretiert,s3 und in Verbindung gebracht se“ schaffen
mit brain drain und Phanomenen wie Landflucht, der Verbreitung
ansteckender Krankheiten und Zerstérung traditioneller Struktu-

ren.s

3.1 ENTWICKLUNGSNIVEAU UND EMIGRATION: DER MIGRATIONSBUCKEL

,Die These, dass mehr EZA die Zuwanderung verringern wirde,
ist dussert fraglich. Es gibt wenig empirische Anhaltspunkte da- FragWUngi
fur, dass eine Steigerung des wirtschaftlichen Wachstumsés und
sinkende Armut den Anreiz zur Auswanderung mindern wirde,

60 Bundesgesetz iiber die internationale Zusammenarbeit und humanitire Hilfe vom 19. Midrz 1976 (Stand 1. Juni
2007).

61 Botschaft zur IZA 2013-2016: 3.

62 Bakewell (2007): 2.

63 DFID 2007: 33.

64 Beispiel bei Maisenbacher/Stucky (2011): 76.

65 Wirtschaftliche Entwicklung wird dabei als die Steigerung des Pro-Kopf-Bruttoinlandprodukts verstanden. Dies ist
die weit verbreitete Definition von wirtschaftlicher Entwicklung. Zunehmend riicken aber auch Verteilungsfragen so-
wie nicht monetdre Dimensionen von Entwicklung ins Blickfeld.
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wie oft von Politikern behauptet wird. Im Gegenteil. In vielen Fal-
len hat steigendes Einkommen die Auswanderung noch befliigelt,
zumindest kurz- bis mittelfristig.“ss

Diese Schlussfolgerungen zog eine umfassende OECD-Studie be-
reits im Jahr 200767 und stellte damit den Zusammenhang zwi-
schen Wirtschaftswachstum und abnehmender Migration in Frage
und zeigt eine gegenldaufige Dynamik auf. Der im Folgenden pra-
sentierte Migrationsbuckel ist eine graphische Darstellung dieser
Dynamik. Grafisch ldsst sich der Zusammenhang zwischen wirt-
schaftlichem Entwicklungsniveau und Emigration in der Form ei-
nes umgekehrten U’s beschreiben (Figur 1), welche drei Migrati-
onsbuckel ergibt.

National migration
Y

e
‘®
c
Q
o
o
Q— . .
5 International unskilled
-
g =

International

high skilled — =.-—~.

0 1 2 3 4 5 6 7

Average real income per capita ($)

Abb. I. Das Migrationspotenzial in Abhangigkeit des Pro-Kopf-
Einkommens in 1'000 USD pro Jahr. Drei Migrationsbuckel sind zu
unterscheiden: Sie sind unterschiedlich hoch und erreichen ihren
Zenit zu unterschiedlichen Zeitpunkten. Von links nach rechts:
Nationale interne Migration (meist Land-Stadt), internationale un-
qualifizierte Migration, internationale hochqualifizierte Migration.
Quelle: Stalker (2002): 189.

Die ansteigenden Kurven in der linken Halfte der Abbildung 1
zeigen, dass die Migration in den armsten Landern mit steigen-
dem Einkommen in der Regel zundchst zunimmt. Die Umkehrung

66 Dayton-Johnson et al. (2007): 1; siehe auch das sehr klare Verdikt bei Audran (2008): RZ 21.

U-formige
Beziehung

(besucht April 2012)
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dieses Trends, die abfallenden Graphen in der rechten Halfte der
Abbildung, und der somit entstehende ,Migrationsbuckel” ist der
Idealfall. Die Abnahme der Auswanderung tritt langst nicht immer
ein sondern hdangt unter anderem von einer guten Wirtschaftspo-
litik ab. Wie das Beispiel der Tirkei (siehe 3.2.2) zeigt, die vom
Emigrations- zum Immigrationsland wurde, sind politische Stabi-
litdat, eine angemessene Wirtschaftspolitik sowie die Entwicklung
der offentlichen Infrastrukturen und Dienstleistungen zentral fir
eine erfolgreiche Wirtschaftsentwicklung.

In einer ersten Phase der Zunahme des Pro-Kopf-Einkommens
nimmt typischerweise vor allem die interne Migration zu, da die
landliche Bevolkerung in die urbanen Zentren zieht, wo die Ar-
beitslosigkeit geringer und die Lohne hoher sind. Diese interne
Migration wird allmahlich um eine internationale, unqualifizierte
Migration ergdnzt. Das rasche Wachstum der Stadte kann nicht
nur zu einem lokalen Uberangebot an Arbeitskriften fiihren, son-
dern es lasst auch das Sozial- und Humankapital anwachsen.
Damit haben mehr Personen lUberhaupt die Moglichkeit, eine in-
ternationale Migration in Betracht zu ziehen.ss Mit einem Anstieg
der Durchschnittseinkommen durch einen Strukturwandel kann
eine verstarkte Auswanderung von qualifizierten Personen beo-
bachtet werde. Die Grossenordnung der drei verschiedenen Typen
von Migration ist zu beachten: der Anteil interner Migran-
ten/innen ist weit grosser als jener der internationalen Auswan-
derer/innen.

Dauer und Hohe des Migrationsbuckels kdnnen nicht prazise vo-
rausgesagt werden, da sie von innen- wie aussenpolitischen Ent-
wicklungen abhdngen. Die wissenschaftliche Literatur schatzt,
dass die den Migrationsbuckel verursachenden Strukturverande-
rungen mehrere Generationen in Anspruch nehmen.s°

3.1.1 GRUNDE FUR DEN MIGRATIONSBUCKEL

Weshalb kann ein steigendes Einkommen zu mehr interner und
spdter auch internationaler Migration fliihren? Ein hoheres verflug-
bares Einkommen ermdoglicht die Finanzierung der kostspieligen
internen und internationalen Reise. Diese wird umso teurer, je
restriktiver Migration geregelt ist. Bei der internationalen Migrati-
on verlangen Schlepper grosse Summen und irreguldre Migration

68 Audran (2008): RZ 21.
69 De Haas (2006): 29.
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ist mit Risiken und Wartefristen verbunden, was die Kosten der
Migration in die Hohe treibt. Die Voraussetzung fir Auswande-
rung, die in den entwickelten Landern als Migrationsdruck spiir-
bar wird, ist typischerweise nicht tiefste Armut und Elend, son-
dern ein (Familien-)Einkommen, das genligt, um den riskanten
Schritt der Auswanderung zu wagen und die grossen Kosten auf
sich zu nehmen.70 Mit der wirtschaftlichen Entwicklung wird die
Auswanderung aber nicht nur eine finanzierbare und attraktive
Option, sondern vielfach auch eine 6konomische Notwendigkeit.
Denn nebst der finanziellen Voraussetzung fir die Auswanderung
gibt es weitere Faktoren im Herkunftsland,”: die dazu fihren,
dass diese Migrationsmoglichkeit und die damit verbundenen Ar-
beitsperspektiven vermehrt genutzt werden:

e Handelsliberalisierungen fiihren in einer ersten Phase oft zu
Rationalisierungen und einer Restrukturierung der Wirt-
schaft, was im Verlust von Arbeitspldatzen in den traditio-
nellen Beschaftigungssektoren resultiert. Das gilt insbeson-
dere fur den Ubergang von landwirtschaftlicher Subsis-
tenzwirtschaft zu einer marktorientierten Landwirtschaft.
Industrie- und Dienstleistungssektoren, welche die Ar-
beitslosen beschaftigen konnten, missen sich erst entwi-
ckeln und die entsprechenden Qualifikationen miissen er-
worben werden.

e Bevor das Wirtschaftswachstum anzieht, wird kaum inves-
tiert, weder von auslandischen Investoren/innen, noch von
Einheimischen vor Ort oder Auswanderern/innen. Mit an-
ziehendem Wachstum steigt die Attraktivitdt von Investitio-
nen vor Ort. Dies schafft einen zusatzlichen Anreiz, durch
Migration eines Familienmitglieds Investitionskapital zu be-
schaffen.

e Das individuelle Erfolgs- und Migrationsstreben wird durch
Bildung und Zugang zu Informationen erhoht. Die moder-
nen Kommunikations- und Informationsmittel schaffen das

70 De Haas (2006): 24.

71 Erklarungen fir Migrationsentscheidungen unterscheiden zwischen Push-Faktoren und anziehenden Pull-
Faktoren. Die Pull-Faktoren der OECD-Ldnder wie Arbeitspldtze mit guten Lohnen und Familienbande werden von
der Entwicklungszusammenarbeit nicht verandert. Von der wirtschaftlichen Entwicklungszusammenarbeit wird er-
hofft, dass sie wirtschaftliche Push-Faktoren wie fehlende Perspektive verdndert. Push-Faktoren wie Hunger und Si-
cherheitsprobleme kénnen mit humanitdrer Hilfe und internationalen Friedensmissionen wohl mit gewissem Erfolg
vermindert werden, allerdings migrieren Hungernde und Kriegsfliichtlinge meist in der jeweiligen Region. Der Mig-
rationsdruck dieser Ereignisse ist daher vor allem in der Region spirbar und nur selten in den OECD-Ladndern.
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Bewusstsein fir die Ungleichheit zwischen den Landern und
Gesellschaftsschichten und wecken das Interesse an ande-
ren Kulturen.

e Steigendes Bevolkerungswachstum in 6konomisch wenig
entwickelten Landern und Regionen erhoht den Auswande-
rungsdruck. Die gestiegenen Uberlebenschancen der Kinder
wirken sich mit einer Verzogerung von ungefahr flinfzehn
Jahren auch auf das Angebot von Arbeit aus. Zudem wan-
dern junge Leute am ehesten aus.”2

Verschiedene Studien”s haben geschatzt, bei welchem Einkommen
der hochste Punkt des Migrationsbuckels erreicht wird, d.h. der
Anteil der im Ausland lebenden Bevdlkerung am hochsten ist. Das
grosste Migrationspotenzial scheint in Landern mit einem Pro-
Kopf-Einkommen im Bereich von 1’500-8'000 USD pro Jahr zu
bestehen.7s Lander, so unterschiedlich wie Indien, Marokko, die
Ukraine und die Philippinen gehéren in diese Gruppe.?s Die Emig-
ration aus den drmsten Landern (Linder mit einem Pro-Kopf-
Einkommen von 0-1'500 USD) ist hingegen sehr gering und be-
steht fast nur aus Personen, die vor Konflikten fliehen, meist in
benachbarte Regionen.

Ein klares Bild ergibt sich, wenn alle Lander der Welt entspre-
chend der Hohe des nationalen Bruttoinlandsprodukts (BIP) pro
Kopf in funf Gruppen mit je der gleichen Anzahl Lander eingeteilt
werden. Es zeigt sich dabei, dass der Anteil der Gesamtbevolke-
rung, die im Ausland lebt, von der darmsten zur zweitdrmsten
Landergruppe ansteigt, bei der dritten Landergruppe das Maxi-
mum erreicht und dann wieder absinkt. Gleichzeitig nimmt die
Zuwanderung mit zunehmendem Wohlstand der Landergruppen
Zu.

72 Lucas (2005): 131.

73 De Haas (2010b); Weltbank (2002); IOM (2001); Dustmann (2001); Abella (1999); Olesen (1995); Faini und Ven-
turini (1993, 1994); Cornelius et al. (1994). Siehe Olesen (2002) (ILO-Publikation).

74 Olesen (2002): 149.
75 CIA World Factbook: https://www.cia.gov/library/publications/the-world-factbook/rankorder/2004rank.html
(besucht April 2012).
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Abb. 2: In den beiden Landergruppen der armsten Staaten (links)
ist der Anteil der im Ausland lebenden Bevolkerung (graue Bal-
ken) deutlich geringer, als in Staaten, die mit ihrem Bruttoinland-
produkt (BIP) pro Kopf im weltweiten Mittelfeld liegen. Wahrend-
dem der Anteil der Bevdlkerung, die im Ausland lebt, in der
Gruppe der reichsten Staaten wieder tiefer liegt, steigt die Zu-
wanderung mit zunehmendem Pro-Kopf-BIP (schwarze Balken).
Quelle: De Haas, 2010b.

Noch deutlicher wird das Bild, wenn statt des Pro-Kopf-BIP eine
breitere Palette an Entwicklungsindikatoren in Betracht gezogen
wird. Hierzu eignet sich der Human Development Index (HDI). Der
HDI ist ein Mischindex, welcher nicht nur die dkonomische Di-
mension der Entwicklung bericksichtigt. Der HDI wird von der
UNO verwendet und setzt sich aus den folgenden drei gleichge-
wichteten Dimensionen zusammen: Gesundheit (die durch-
schnittliche Lebenserwartung bei Geburt), Bildung (durchschnitt-
lich absolvierte Schuljahre) und das Einkommen (BIP pro Kopf).7s
Wird eine Rangliste der Lander nach HDI erstellt und danach in
funf gleich grosse Gruppen unterteilt, so stellt sich der relative
Anteil an Auswandernden und Einwandernden an der Bevolkerung
wie in der Abbildung 3 dar:

Finf Lander-
gruppen nach
BIP pro Kopf

76 Die Berechnungsgrundlagen des HDI wurden seit dessen Entwicklung im Jahre 1990 mehrfach angepasst (Bil-
dungsindikator: auch die heutzutage zu absolvierenden Schuljahre werden einbezogen; Einkommensbemessung:

das Bruttonationaleinkommen (BNE) wird anstatt des BIP verwendet), vgl. dazu:
http://hdr.undp.org/en/statistics/hdi (besucht April 2012).
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Abb. 3. Im Ausland lebender Bevodlkerungsanteil in Prozent im
Verhaltnis zum HDI. Daten aus dem Jahr 2005. Quelle: De Haas,
2010b.

Der Vergleich von Abbildungen 2 und 3 zeigt, dass unabhangig
vom Entwicklungsindikator (BIP-pro-Kopf oder HDI), dieselben
statistischen Muster ersichtlich sind: Mit wachsender wirtschaftli-
cher Prosperitdt steigt der Anteil der im Ausland lebenden Bevdl-
kerung. In den beiden Gruppen der reichsten Lander lasst sich
feststellen, dass ein hoherer Anteil von Auslandern/innen im Land
lebt als Inlander im Ausland.

Zur Veranschaulichung einige Beispiele: In die Landergruppe mit
dem tiefsten HDI fielen im Jahr 200577 der Jemen und die meisten
Staaten Afrikas sudlich der Sahara, darunter auch Nigeria. In die
zweite Landergruppe fallen unter anderem Pakistan, Indien,
Agypten und Indonesien. In der dritten Lindergruppe, in der der
Anteil der Auswandernden am hochsten ist, finden sich Georgien,
Tunesien, die Ukraine und die Turkei. In der vierten Landergruppe
wird durchschnittlich bereits mehr Ein- als Auswanderung ver-
zeichnet. Lander wie Brasilien, Mexiko und Ungarn gehoéren zu
dieser Gruppe.?s

77 Die Daten fur die Grafik stammen aus dem Jahr 2005.
78 http://hdr.undp.org/en/media/HDRO5_HDI1.pdf (besucht April 2012).
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3.1.2 STRUKTURWANDEL: BUCKEL ODER PLATEAU

Wie bereits erwdhnt, gelingt der Ubergang von einem Auswande-
rungs- zu einem Einwanderungsland nicht in jedem Fall. Der Mig-
rationsbuckel beschreibt den optimalen Verlauf der wirtschaftli-
chen Entwicklung und einer verminderten und gegenldufigen
Migrationsbewegung, wenn durch die wirtschaftliche Entwicklung
allmahlich Arbeitsplatze und Perspektiven entstehen. Wenn die
Wirtschaftspolitik den zu hoherer wirtschaftlichen Entwicklung
notigen Strukturwandel nicht bewdltigen kann und keine neuen,
attraktiveren Arbeitspldatze im Produktions- und Dienstleistungs-
sektor geschaffen werden, geht die Auswanderung typischerweise
nicht zuriick. Ein langsamer oder erfolgloser Strukturwandel fihrt
zu einem Migrations-Plateau, also eine hohe Auswanderung wah-
rend langer Zeit, wie dies historisch etwa bei Irland, Siditalien
oder Portugal der Fall war.7 Fiir eine Abnahme der Emigration ist
ein tiefgreifender Strukturwandel nétig, der nicht historisch de-
terminiert ist und nicht kurzfristig bewaltigt werden kann.s Der
abfallende Ast des Migrationsbuckels folgt also nicht zwingend
und mechanisch auf die beobachtete Zunahme der Auswande-
rung.sl

Ob aber das Szenario des Buckels oder des Plateaus eintritt; der
ansteigende Ast gehort zum typischen Verlauf eines wirtschaftli-
chen Aufschwungs und macht deutlich: Internationale Migran-
ten/innen - zumindest jene, die den schwierigen Weg in OECD-
Staaten schaffen - stammen in der Regel nicht aus isolierten und
wirtschaftlich schwach entwickelten Regionen, sondern aus Stad-
ten in Landern mit mittlerem Pro-Kopf-Einkommen. Die Idee, es
seien vor allem die ,Hungrigen und Verzweifelten”, die auf der
Suche nach Arbeit emigrieren, ist weitverbreitet, aber falsch.s2 Das
Phanomen des Migrationsbuckels zeigt deutlich, dass mit zusatz-
lich verfiugbarem Einkommen fiir die neue (untere) Mittelschicht
die Option einer Auswanderung realisierbar wird. Wie die Statisti-
ken zeigen, wird diese neue Option haufig genutzt.

Der Entschluss zur Auswanderung erfolgt nach einer individuellen
Abwagung von Perspektiven und Risiken und wird - da mit gros-
sen finanziellen und anderen Risiken verbunden - in aller Regel

79 De Haas (2006): 29 ; (Martin/Taylor (1996):57.
80 De Haas (2010): 12.
81 De Haas (2010): 22.

82 De Haas (2006): 22.
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wohliberlegt gefallt.ss Die Erhéhung der Kosten fiir die Auswan-
derung vermindert die Zahl der Emigranten/innen etwas. Hinge-
gen wird hadufig vergessen, dass Massnahmen zur Senkung der
Auswanderung, die von Aufkldarung lber die Gefahren irreguldrer
Migrations+ bis zu verstdarkten Grenzkontrollen reichen, kostspie-
lig sind. Solche Massnahmen erhdhen die Kosten fiir die Ziellan-
der wie auch fir die Migranten/innen - ein potenzielles Nullsum-
menspiel - und kénnen sogar der organisierten Kriminalitat zu-
dienen (Kap.5). Ist es den Menschen in den Herkunftslandern
moglich, diese zusdtzlichen Kosten fiir die Auswanderung aufzu-
bringen, wird die Auswanderung dennoch zu einer ihrer Optio-
nen. Die kunstliche Verteuerung der Migration (insbesondere
durch Repression) verschiebt den Migrationsbuckel also lediglich
auf einen spdteren Zeitpunkt, wenn ein hdheres Einkommen er-
reicht wird.&s Zudem sind der Effektivitat repressiver Massnahmen
Grenzen gesetzt, wie unten (Kap. 5) dargelegt wird.

Schlussfolgernd muss mit dem empirisch-historischen Befund
des Migrationsbuckels davon ausgegangen werden, dass die neu-
en und entstehenden Mittelklassen in Entwicklungs- und Schwel-
lenlandern ein enormes Migrationspotenzial bergen. Die Abnah-
me der weltweiten Armut und der Ungleichheit zwischen den
Landern scheint Hand in Hand mit einer Zunahme der Migration
zu gehen. Es ist daher realistischerweise von einem zunehmen-
den Migrationsdruck auf den attraktiven Standort Schweiz auszu-
gehen. EZA - auch wenn sie sich positiv auf die Entwicklung vor
Ort auswirkt - wird diese Entwicklung eher beschleunigen als
bremsen.

83 Zumindest fur Migrierende aus Westafrika zu einem anderen Schluss gelangt UNDOC (2011): 66.
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Die UNDOC geht

davon aus, dass alle Beteiligten, auch die Opfer von falschen Versprechen ein Interesse daran haben die lllusionen

fur weitere Migrierende aufrecht zu erhalten.
84 Wie im Rahmen der Migrationspartnerschaften.

85 Falls eine Entwicklung eines drmeren Landes vollig ohne Migration geschehen mdisste (da diese durch Repression
verunmaoglicht wurde bzw. nahezu ins Unendliche verteuert), und das Durchschnittseinkommen der Bevélkerung auf

das Niveau der Lander in Gruppe vier und funf steigen wiirde und somit der hochste Punkt des

Migrationsbuckel

Uberschritten ware, dann ware das Auswanderungspotenzial gering. Die Frage ist aber einerseits, ob Repression
diese massive Verteuerung Uberhaupt leisten kann (vorausgesetzt, dass sich die reichen Lander dies leisten wollen
und bereit sind, gewisse Freiheitsrechte entsprechend einzuschranken) und andererseits, ob Entwicklung véllig oh-

ne Migration geschehen kann.
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3.2 LANDERBEISPIELE

Der theoretisch und empirisch gezeigte Zusammenhang zwischen
Wachstum und Auswanderung wird nun anhand von zwei Landern
illustriert, die fur die Schweiz wichtige Herkunftslander sind: Ni-
geria und die Turkei.

3.2.1 NIGERIA

Nigeria ist das bevolkerungsreichste Land Afrikas. Es sorgte in
der Schweizer Debatte um Migration in den letzten Jahren immer
wieder fir Schlagzeilen. In den Jahren 2009 und 2010 sind in der
Schweiz aus keinem Land so viele Asylgesuche eingegangen, wie
aus Nigeria,ss 2011 war Nigeria hinter Eritrea und Tunesien das
Herkunftsland Nummer 3 im Asylbereich.s7 Gleichzeitig ist aber
die Anerkennungsquote der Nigerianer/innen als Fllichtlinge ver-
schwindend klein.ss Nigeria hat sich in den vergangenen Jahren
politisch etwas stabilisiert, weshalb anzunehmen ist, dass hinter
der starken Zunahme der Migration aus Nigeria in aller Regel
wirtschaftliche Griinde stehen.

Eine starke Zunahme der Asylgesuche aus Nigeria ist nicht nur in
der Schweiz zu beobachten, sondern in einer ganzen Reihe ande-
rer Staaten. So hat sich die Zahl der Nigerianer/innen, die von der
Internationalen Organisation fir Migration (IOM) als Fliichtlinge
erfasst worden sind, zwischen 2006 und 2008 fast verdoppelt
(von 8300 auf 15’000 pro Jahr). Es handelt sich dabei um die
Zahl der Personen, die das Land verlassen haben und dabei von
der IOM der Kategorie der Flichtlinge zugeordnet worden sind.
Die Zahlen lassen Riickschliisse Uber die Auswanderungsbereit-
schaft aus Nigeria zu. Bis zu einem gewissen Grad hatte die Zu-
nahme dieser Auswanderung auch Auswirkungen auf die
Schweiz.®

86 Asylstatistik 2010:

Hohe
Asylzahlen

Wachstum der
nigerianischen
Asylgesuche in
zahlreichen
Staaten

http://www.bfm.admin.ch/content/dam/data/migration/statistik /asylstatistik /jahr/2010/stat-jahr-2010-

kommentar-d.pdf (besucht April 2012).
87 Asylstatistik 2011:

http://www.bfm.admin.ch/content/dam/data/migration/statistik /asylstatistik /jahr/2011/stat-jahr-2011-

kommentar-d.pdf (besucht April 2012).

88 NZZ am Sonntag vom 11. April 2010: http://www.nzz.ch/nachrichten/startseite/asyl-
chef_geht_gegen_kriminelle_nigerianer_vor_1.5416841.html (besucht April 2012).

89 Asylstatistik 2010.
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In absoluten Zahlen lagen aber neun Staaten als Asyl-
Destinationen noch vor der Schweiz.% Es ist daher nicht plausibel,
dass die sprunghafte Zunahme mit dem vermeintlich gastfreund-
lichen Asylsystem der Schweiz in Verbindung steht. Auch die Zahl
der als Arbeitsemigranten/innen erfassten Personen stieg stark
an. Hauptdestinationen der Migranten/innen waren dabei andere
westafrikanische Staaten und die Vereinigten Staaten. Die Griinde
far die verstarkte Migration sind also eher in Nigeria zu suchen.

Nigerias HDI liegt bei 0.423 (Rang 142 von 169 erfassten Staa-
ten). Es gehdrt also zu dem Fiinftel der am wenigsten entwickel-
ten Lander der Welt und liegt nur leicht liber dem Durchschnitt
der Lander des subsaharischen Afrikas.ot Seit Beginn dieser Da-
tenerhebung in Nigeria (2005) stieg der HDI jedoch kontinuier-
lich. Ebenfalls markant verbessert hat sich die Alphabetisierungs-
rate der Erwachsenen (von 58% 1991 auf 68% 2005).92 Abgesehen
davon hat das Land eine bemerkenswerte politische und wirt-
schaftliche Entwicklung hinter sich.

Seit 1999 wird Nigeria von einer zivilen Regierung geleitet. Ob-
wohl die Prasidentschaftswahlen von 2003 und 2007 von Unre-
gelmassigkeiten gepragt waren, erlebt das Land gegenwartig die
bisher langste Periode unter einer unabhdngigen, zivilen Regie-
rung. Die Prasidentschaftswahlen 2007 markieren die erste zivile
Machtubergabe in der Geschichte des Landes.” Im Jahr 2005
fuhrte Nigeria den einheitlichen Zolltarif der Staaten der Westafri-
kanischen Wirtschaftsgemeinschaft (ECOWAS) ein und senkte da-
mit die Zolle fur die Nachbarstaaten. Gleichzeitig implementierte
die Regierung ein Wachstumsprogramm, welches einzelne Sekto-
ren deregulierte oder privatisierte. Dies sollte das Investitionskli-
ma verbessern und die Abhangigkeit von der Erdoélforderung
vermindern.»* Zwar beeinflusst der gestiegene Erddlpreis das
Wachstum in Nigeria massgeblich. Das BIP-Wachstum im Jahr
2010 von 8.4% ist aber nicht alleine darauf zurtickzufihren. Nur
in 14 Landern der Welt (darunter 3 afrikanischen) wuchs die Wirt-
schaft noch schneller. Inzwischen hat sich das Wachstum etwas

foraus

Wachstum von
einem tiefen
Niveau aus

Demokratische
Entwicklung in
Nigeria

90 Darunter auch kleine Staaten, insbesondere Osterreich, Irland und Griechenland: IOM 2009: 55ff und Anhang,

120.
91 http://hdrstats.undp.org/en/countries/profiles /NGA.html (besucht April 2012).
92 10M 2009: 44.

93 CIA World Factbook: https://www.cia.gov/library/publications/the-world-factbook/geos/ni.html
2012).

94 10M 2009: 39.
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abgeschwacht (auf 6.9%).95 Ausserdem hat sich in Nigeria ein rie-
siger Markt fur Telekommunikation eroffnet, der sehr schnell ge-
wachsen ist (von 50 Mio. USD 1998 auf 6 Mrd. USD 2004). Dies
veranderte die Struktur der Wirtschaft, besonders des informellen
Sektors, und ermoglicht zahlreichen Kleinstunternehmen ein Aus-
kommen.% Gleichzeitig sanken auch die Inflationsrate und die
Arbeitslosigkeit.97

Nigeria ist einer der grdssten Arbeitsmarkte Afrikaso und zieht

eine zunehmende Zahl von Arbeitsmigranten/innen an. Im Jahr

2005 lebten in Nigeria schatzungsweise 7.5 Millionen Einwande-

rer/innen, wovon der allergrosste Teil aus anderen westafrikani- Starke
schen Staaten stammte. Die Zahl der Einwanderer/innen aus  Zuwanderung
ECOWAS-Staaten hat sich in den vier Jahren von 2001-2005 mehr

als verdoppelt.?® Trotz dieser Entwicklung im Inland hat die Aus-

wanderung aus Nigeria stark zugenommen.

Stark gestiegen sind im Zuge dieser Entwicklung auch die Geld-
flisse, die Migranten/innen nach Nigeria liberweisen. In den Jah-
ren 2004-2008 haben sie sich um den Faktor 8 erhdht (von 2.3
auf 18 Milliarden Dollar pro Jahr), was inzwischen 10 Prozent des

BIP entspricht und damit bereits einen grosseren Anteil ausmacht, R__Alf'?t;eg von
. . . . e . . uckuberwei-
als auslandische Direktinvestitionen.10 Pro Einwohner/in des Lan- sungen

des betragen die offiziellen Rickuberweisungen 62 Dollar pro
Jahr (2011).101 Die Mittel aus EZA betrugen demgegenuber nur 11
Dollar pro Kopf (2009).102 Aktuell werden Rickiberweisungen mit
ungefahr dem 6-fachen der Entwicklungshilfe angegeben.103

Nigeria ist ein Fokus der Schweizer Migrationsaussenpolitik. Ende rue der
2010 haben die Schweiz und Nigeria eine sogenannte Migrations- Schweiz
partnerschaft vereinbart (es handelt sich um ein Memorandum of
Understanding, nicht um einen Staatsvertrag). Es ist die erste der-

95 CIA World Factbook: https://www.cia.gov/library/publications/the-world-
factbook/rankorder/2003rank.html?countryName=Nigeria&countryCode=ni&regionCode=afr&rank=15#ni (besucht
April 2012).

9 |OM 2009: 40.
97 |0OM 2009: 38, 42.
98 |OM 2009: 67.
99 Von 305’000 2001 auf 623’000 in 2005. IOM 2009: 52.
100 |[OM 2009: 62.
101 Worldbank Migration and Remittances Factbook:
http://econ.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL /EXTDEC/EXTDECPROSPECTS/0,,contentMDK:22759429~pagePK:6416
5401~piPK:64165026~theSitePK:476883,00.html (besucht April 2012).
102 Worldbank: http://data.worldbank.org/indicator/DT.ODA.ODAT.PC.ZS (besucht April 2012).
103 Migration Policy Institute: http://www.migrationinformation.org/datahub/remittances/Nigeria.pdf (besucht April
2012).
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artige Vereinbarung mit einem nichteuropadischen Staat, welche
die Verhinderung der (irreguldaren) Migration gemeinsam bewerk-
stelligen mochte. Dies soll etwa dadurch erreicht werden, dass
Menschen effizienter an der Ausreise gehindert werden. Aber
auch Austauschprogramme und die Forderung der Menschen-
rechte sind Teil des Abkommens.104

Um eine Prognose beziiglich der Migrationsentwicklung aus Nige-
ria stellen zu konnen, liegen die Schatzungen zu weit auseinan-
der. Auch sind die verwendeten Indikatoren zu grob und die Da-
tenerhebungen zu unsicher, besonders was den wichtigen infor-
mellen Sektor betrifft. Die IOM rechnet mit einer Zunahme der
Migration aus Nigeria.10s

Nigeria ist ein Beispiel, an dem gezeigt werden kann, dass starkes
wirtschaftliches Wachstum, auch solches, das eine gewisse Brei-
tenwirkung entfaltet, ja selbst Entwicklung, die mit starker Zu-
wanderung aus anderen Staaten verbunden ist, noch nicht dazu
fuhrt, dass die Bereitschaft abnimmt, aus diesem Staat auszu-
wandern, im Gegenteil. Gleichzeitig ist Nigeria, unter anderem
wegen seiner grossen Rohstoffvorkommen und dem starken Wirt-
schaftswachstum ein Land, das nicht als Schwerpunktland fir
Schweizer EZA in Frage kame. Wirde die schweizerische EZA dem
Ziel der Migrationsverhinderung und -verminderung untergeord-
net, so misste Nigeria zu einem Schwerpunktland gemacht wer-
den, obwohl es sich dafur klarerweise nicht eignet.

3.2.2 TURKEI

Die turkische Diaspora in der Schweiz ist gross: Nach Serbien-
Montenegro und Kosovo ist die Tirkei dasjenige Land ausserhalb
des EU/EFTA-Raumes, aus dem die grosste Auslandergruppe
stammt (4 % der standigen auslandischen Wohnbevdélkerung).106 In
Westeuropa als Ganzes ist die tiirkische Diaspora die grdsste
Uberhaupt.107

Im Zusammenhang mit der These, dass wirtschaftliche Entwick-
lung die Auswanderung zundchst stimuliert, ist fiir die Tlrkei die

105 |[OM 2009: 67.
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106 http://www.bfs.admin.ch/bfs/portal/de/index/dienstleistungen/forumschule/them/02/03a.html (besucht April

2012).
107 |cduygu/Sert (2009): 8.
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Periode von 1961 bis 2011 interessant. Im Jahr 1961 stieg die
Auswanderung aus der Turkei stark an und fir 2011 wird vermu-
tet, dass die Turkei erstmals in ihrer modernen Geschichte mehr
Ein- als Auswanderung verzeichnete. Im Verhaltnis zu anderen
sudeuropadischen Staaten entsandte die Turkei erst relativ spat
Auswandernde nach Westeuropa. Als die Auswanderung aus der
Tlrkei zu Beginn der 60er-Jahre einsetzte, wurde sie aber gezielt
zum Bestandteil der Wirtschaftspolitik des Landes erhoben. Die
grossen Auswanderungsbewegungen aus der Tiirkei fanden nicht
auf individuell erschlossenen Wegen statt, sondern in einer Reihe
von Gastarbeiterabkommen, die auf Initiative der tilirkischen Re-
gierung zu Stande kamen. Die Tirkei erhoffte sich so, die Ar-
beitslosigkeit im Land zu reduzieren und vom Know-How der
nach einiger Zeit zurickkehrenden Arbeitnehmenden profitieren
zu konnen. 1961 schloss sie ein Gastarbeiter-Abkommen mit
Deutschland. Es folgten Abkommen mit Osterreich, den Nieder-
landen, Belgien, dem Vereinigten Konigreich, Danemark, und
Norwegen.0s Bereits mit der Olkrise 1973 verloren die westeuro-
pdischen Staaten das Interesse an tiirkischen Arbeitskraften und
stoppten diese Gastarbeiterprogramme. Dennoch blieb lGber den
Familiennachzug und wegen der Konflikte im tirkischen Kurden-
gebiet auf dem Weg des Asylrechts die tlirkische Zuwanderung
nach Westeuropa konstant hoch. Die tirkische Diaspora in West-
europa hat sich seit 1972 von 600’000 auf 3,2 Millionen Men-
schen vergrdssert.1® Hinzu kam eine verstarkte Auswanderung
turkischer Arbeitskrafte in die Golfstaaten und nach Libyen. Auch
in diesem Fall ging der Auswanderung eine gezielte Suche der
Regierung nach Moglichkeiten voran, weiterhin Arbeitskrafte ex-
portieren zu konnen. Diese Migrationsbewegung erreichte 1993
ihren Hohepunkt und hat seither abgenommen.110

In der Tirkei hat die Bekampfung von Arbeitslosigkeit durch For-
derung der Auswanderung Tradition. Dennoch fiel der Beginn
dieser Entsendepolitik nicht in die Phase einer wirtschaftlichen
Stagnation, sondern war Bestandteil einer rasanten volkswirt-
schaftlichen Modernisierung. Nach dem Zweiten Weltkrieg noch
fast ausschliesslich ein Agrarland ohne privatwirtschaftliche In-
dustrie und mit hoher Analphabetenrate, begann in der Zeit der
ersten demokratisch gewdhlten Regierung unter Adnan Menderes

108 [cduygu/Sert (2009): 3.
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109 Migrationinformation.org: http://www.migrationinformation.org/Feature/display.cfm?id=176 (besucht April

2012).
110 |cduygu/Sert (2009): 3.
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(1950-1960) zundchst eine Phase des Aufschwungs. In den 50er-
Jahren stieg die Produktivitat der tiirkischen Volkswirtschaft stark
an. Mit massiver finanzieller Unterstiitzung, vor allem aus den
Vereinigten Staaten, wurden die Verkehrswege modernisiert und
die Landwirtschaft effizienter gestaltet. Dadurch stieg deren Pro-
duktivitat, es entstand aber auf dem Land grosse Arbeitslosig-
keit.111 Gleichzeitig entstand ein Strassennetz, das es erstmals ei-
ner grossen Zahl von Landbewohnern/innen erlaubte, in die Stadt
zu ziehen. Das enorme Wachstum der Stadt Istanbul setzte ein.
Von weniger als einer Million Einwohner/innen im Jahr 1950 ist
die Stadt inzwischen auf lUber 14 Millionen Menschen angewach-
sen.112 Die Wirtschaft der Tirkei wurde seither mindestens einmal
pro Dekade von einer schweren Krise gebeutelt, wobei jeweils ra-
sches Wachstum zu einer massiven Inflation fiihrte. Dies dnderte
jedoch nichts daran, dass die Tirkei in der zweiten Halfte des 20.
Jahrhunderts einen zwar durchzogenen, aber unumkehrbaren
Strukturwandel durchlief, in dem die Industrie und Dienstleis-
tungssektoren gegeniiber der Landwirtschaft an Gewicht gewan-
nen und sich der Anteil des staatlichen Sektors an der Wirtschaft
verringerte. Wahrend in der Nachkriegszeit eine Textilindustrie
entstand, die noch heute wichtig ist, sind neue Industriezweige,
wie die Autoindustrie hinzugekommen. Zudem entstand wichtige
Infrastruktur wie die 2006 fertiggestellte Olpipeline vom Kaspi-
schen Meer zum Mittelmeer. In Folge der Wirtschaftskrise im Jahr
2001 hat die Regierung in Zusammenarbeit mit dem Internationa-
len Wahrungsfonds erhebliche fiskal- und strukturpolitische Re-
formen unternommen und konnte so in den Jahren vor der welt-
weiten Wirtschaftskrise 2008 eine BIP-Wachstumsraten von Uber
6 Prozent erzielen. Zudem wurde die Staatsverschuldung auf we-
niger als 50 Prozent des BIP reduziert. Dank dem gut regulierten
Banken- und Finanzsektor und der sich erholenden Auslands-
nachfrage war bereits 2010 erneut ein Wachstum von 7,3 Prozent
moglich.113

Der HDI der Tirkei erhohte sich seit 1980 von 0,467 auf 0,679 im
Jahr 2010. Das ist ein jahrliches Wachstum von 1,2 Prozent.i14
Daten der Weltbank zeigen, dass die Tirkei nach wie vor auf ei-

111 http: / /www.cap-Imu.de/themen/tuerkei/geschichte/nach-atatuerk.php (besucht April 2012).
112 Squnders (2010): 162.

foraus

113 CIA World Factbook, Turkey: https://www.cia.gov/library/publications/the-world-factbook/geos/tu.html#

(besucht April 2012).

114 UNDP, International Human Development Indicators, Turkey, besucht am 27.7.2011:
http://hdrstats.undp.org/en/countries/profiles/TUR.html (besucht April 2012).

foraus - Diskussionspapier | Verhindert wirtschaftliche Entwicklung Migration? EZA und Repression

Seite 33|64


http://www.cap-lmu.de/themen/tuerkei/geschichte/nach-atatuerk.php
https://www.cia.gov/library/publications/the-world-factbook/geos/tu.html
http://hdrstats.undp.org/en/countries/profiles/TUR.html

nem erfolgreichen Entwicklungsweg ist: Die Alphabetisierungsrate
steigt, die Lebenserwartung steigt, die Armut geht zuriick, die
Kindersterblichkeit geht zuriick, lediglich die Arbeitslosigkeit
stieg in den letzten Jahren massiv an.11s Die Netto-Migrationsrate
war im Jahr 2008 noch negativiis, wird aber bereits fiir das Jahr
2011 positiv geschatzt.i17 Das heisst, dass trotz der hohen Ar-
beitslosigkeit die Gesamtzahl der Einwanderer/innen hoher ge-
schatzt wird, als die Gesamtzahl der Auswanderer/innen.118 Zu-
genommen hat in den vergangenen Jahren hingegen die Zahl der
Auswanderer/innen mit besonderen Qualifikationen, die vor allem
in die EU-Staaten emigrieren.119

Seit der starken Zunahme der Auswanderung aus der Tirkei zu
Beginn der 60er-Jahre wurde der Zufluss von Riickiiberweisungen
wichtig (aber auch inflationsférdernd). Je ldnger die Auswande-
rung jedoch zuriickliegt und je starker die eigene Wirtschaftsleis-
tung, desto weniger fallt der Riickfluss ins Gewicht. Wahrendem
Rickliberweisungen 1994 noch 62 Prozent des Aussenhandels-
defizites ausgemacht haben, fiel dieser Wert bis ins Jahr 2000 auf
20 Prozent.120

Die Tirkei ist damit ein geradezu modellhaftes Beispiel fiir den
Migrationsbuckel (Abb. 1), wobei dieser mit einer aktiven Rolle
des Staates in Wirtschafts- und Migrationspolitik ausgel6st und
uberwunden wurde: Mit der Modernisierung des wirtschaftlichen
Systems und der Infrastruktur einer landwirtschaftlich geprdagten
Volkswirtschaft nahm die interne Mobilitat zu, was zunachst zu
einem schnellen Wachstum der Stadte fiihrt. Istanbul, mit seinen
grossen inoffiziellen Siedlungen, den Gecekondus, darf als Proto-
typ der Boomstadt gelten, in der die Landbevdlkerung versucht,
der Perspektivenlosigkeit im Dorf zu entkommen.121 Um der ho-
hen Arbeitslosigkeit und dem Mangel an beruflichem Know-How
unter den Landfliichtlingen entgegenzuwirken, entschied die Re-
gierung, den Auswanderungswillen eines wachsenden Teils der

115 World Bank Data, Turkey: http://data.worldbank.org/country/turkey (besucht April 2012).
116 |OM 2008: 9.
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117 CIA, World Factbook, Turkey: https://www.cia.gov/library/publications/the-world-factbook/geos/tu.html

(besucht April 2012).

118 Definition von: CIA World Factbook, Net Migration Rate: https://www.cia.gov/library/publications/the-world-

factbook/fields/2112.html#tu (besucht April 2012).

119 Migrationinformation.org: http://www.migrationinformation.org/Feature/display.cfm?id=176x (besucht April

2012).

120 Migrationinformation.org: http://www.migrationinformation.org/Feature/display.cfm?id=176x (besucht April

2012).
121 Saunders (2010): 161.
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Bevolkerung aktiv zu unterstitzen und die Auswanderung von
Arbeitskraften im Niedriglohnsektor zu férdern. Obwohl die Ziel-
lander dieser Migration die Mdglichkeit der Zuwanderung nach
einiger Zeit offiziell unterbinden, halt die Auswanderung durch
Familiennachzug vorerst an. Nicht zuletzt aufgrund der starken
Auswanderung, ihrem stabilisierenden Effekt auf die Arbeitslosig-
keit (und das damit zusammenhangende Konfliktpotenzial) und
dem einsetzenden Riickfluss von Devisen, gelingt der tiirkischen
Volkswirtschaft aber der Strukturwandel. Heute ist die Tirkei ein
industrialisiertes Land, aus dem die Auswanderung ab- und die
Zuwanderung zunimmt. Lediglich Hochqualifizierte, von denen es
dank Bildungsinvestitionen und Strukturwandel mehr gibt, ent-
scheiden sich in dieser Endphase der drei aufeinanderfolgenden
Migrationsbuckel vermehrt zur Auswanderung. Aus einem klassi-
schen Exporteur von Arbeitskraften ist ein Einwanderungsland
geworden.
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4 KONSEQUENZEN FUR DIE ENTWICKLUNGS- UND MIGRATIONSPOLITIK

Wie dargelegt werden konnte, besteht kein positiver Zusammen-
hang zwischen einsetzender wirtschaftlicher Entwicklung und
verminderter Auswanderung. Es wurde gezeigt, dass wirtschaftli-
che Entwicklung die Migration sogar verstarken kann. Diese Er-
kenntnisse stellen die politische Forderung nach einer EZA, die
Zuwanderung verhindern soll, grundsatzlich in Frage. Sie zeigen,
dass eine Verknlpfung von Entwicklungspolitik mit dem Ziel der
Migrationsverhinderung weder winschbar noch zielfihrend ist.
Die Diskussion ist von grosser Bedeutung, da diese Verknipfung
immer starkeren Einfluss auf die Ausrichtung der DEZA-Mittel zu
haben scheint. So ist ein Auswahlkriterium fir die Schwerpunkt-
lander der DEZA auch die ,Beteiligung an Massnahmen zur Ein-
dammung von Migration.“122 Dieser Logik folgend dirfte EZA nur
in bereits relativ entwickelten Landern geleistet werden, da aus
diesen Landern die meisten Einwanderer/innen in die Schweiz
kommen und da in diesen Landern verhdltnismassig rasch der
Scheitelpunkt des Migrationsbuckels erreicht werden konnte,
nach dessen Uberschreitung die Migration wiederum abnihme.

Anders gesagt, bedeutet die konsequente Anwendung der politi-
schen Argumentationslinie ,mehr Hilfe vor Ort statt Zuwande-
rung”, die Schwerpunktlander der DEZA nach dem Kriterium aus-
zuwadhlen, wie wichtig sie fur die Schweiz als Herkunftsland von
Immigranten/innen sind.

Dieses Auswahlkriterium fiur die Lenkung der Schweizer EZA hatte
zur Folge, dass die Gelder in verhaltnismdssig wohlhabende Lan-
der umgeleitet wirden. Inzwischen lebt zwar bereits Uber die
Halfte der Menschen in absoluter Armut nicht mehr in Entwick-
lungslandern, sondern in Landern mit mittlerem Durchschnitts-
einkommen.123 Doch jene Bevdlkerungsschichten in Landern mit
mittleren Einkommen, die von der EZA profitieren missten, damit
sie Migration moglicherweise verhindern kdnnte, waren nicht die
Armsten.

Es besteht also ein Zielkonflikt mit dem Risiko, dass die in ihrer
Wirksamkeit fragwirdige Koppelung das eigentliche Ziel der

122 DEZA Homepage:

Verbindung
von EZA und
Migration
fragwiirdig

Konsequenzen
der Koppelung
von EZA und
Migration

http://www.deza.admin.ch/de/Home/Aktivitaeten/Entwicklungszusammenarbeit_im_Sueden/Schwerpunkte (be-

sucht April 2012).
123 Sumner (2010).
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Schweizer EZA - einen Beitrag zur Reduzierung der extremsten
Armut zu leistent2¢ - in Frage stellt.

4.1 ZIELKONFLIKT: ARMUTSREDUKTION UND MIGRATIONSVERHINDERUNG

Um den Zielkonflikt zwischen Armutsreduktion und Migrations-
verhinderung zu vermeiden, darf die EZA nicht zur Migrationsver-
hinderung eingesetzt werden. Denn uberall dort, wo die Armut
durch Entwicklungsprojekte vermindert wird, wo Frieden, bessere
Institutionen und Versorgung mit offentlichen Gitern wie Bil-
dungs- und Gesundheitsdienstleitung sowie eine Verkehrsinfra-
struktur geschaffen werden und ein hdheres Einkommen fir die
lokale Bevolkerung generiert werden soll, wird die Auswanderung
wahrscheinlich zunehmen. Es scheint namlich, dass eine erhdhte
Migration ein typischer Nebeneffekt erfolgreicher wirtschaftlicher
Entwicklung ist.

Der DEZA-Fokus auf die Armutsreduktioni2s bedeutet, dass das
Einkommen der Lander und der Menschen, welche von den Ent-
wicklungsprojekten und -programmen profitieren sollen, sich na-
hezu ausnahmslos auf dem aufsteigenden Ast des Buckels befin-
den.126 Eine Entwicklungszusammenarbeit, die zum Anstieg der
Einkommen beitragt, fordert nach dem Modell des Migrations-
Buckels indirekt, dass gewisse Familienmitglieder ihr Glick in der
internationalen Migration suchen werden. Diese Auswandernden
konnen wiederum die Entwicklungschancen ihres Herkunftslandes
verbessern und einen Beitrag dazu leisten, dass das Land sich
langfristig von einem Auswanderungs- in ein Einwanderungsland
wandelt.

Migration muss also als eine Entwicklungsstrategie von Individuen

verstanden werden, die ein besseres Leben fiir sich und ihre Fa- Ml'r?gflvt:gzjl':
milie suchen27 und muss daher als ein Bestandteil eines grosse- iebensverbes-
ren volkswirtschaftlichen Prozesses analysiert werden.12s Jene Ak- *¢tnosstrares

teure in der EZA, die Migration als Indikator fur das Scheitern der o

124 DEZA Homepage:
http://www.deza.admin.ch/de/Home/Die_DEZA/Entwicklungspolitik/Ziele_der_Schweizer_Entwicklungspolitik (be-
sucht April 2012).

125 Das Engagement zugunsten der Armen und Benachteiligten und die ,Linderung von Not und Armut in der Welt’
ist gesetzliche Verpflichtung und oberstes Ziel der DEZA®. DEZA Homepage (besucht April 2012).
http://www.deza.admin.ch/de/Home/Die_DEZA/Entwicklungspolitik/Ziele_der_Schweizer_Entwicklungspolitik /Armu
tsreduktion

126 de Haas (2006): 17.

127 DFDI 2007: 10.

128 Zum Ganzen, insbesondere unter dem Aspekt der Stadt-Land Migration, siehe Saunders (2010).
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lokalen Entwicklung interpretieren, miissen umdenken. Fur die
Betroffenen selbst ist Migration haufig die mit Abstand erfolgver-
sprechendste Strategie zur Verbesserung ihrer Situation. Wo Or-
ganisationen fiir EZA dies Ubersehen, zeigt sich, dass sie eine an-
dere Konzeption vom guten Leben haben, als diejenigen, deren
Leben sie zu verbessern suchen.129

Selbst wenn die EZA tatsdchlich die Auswanderungsbereitschaft
reduzieren wiirde, so wiirde noch ein weiteres Argument gegen
die Verknlipfung von EZA mit Massnahmen zur Migrationsverhin-
derung sprechen: Die Auswirkung von EZA auf die betroffenen
Volkswirtschaften ist viel zu gering.

4.2 BEGRENZTE WIRKUNG DER ENTWICKLUNGSZUSAMMENARBEIT

Die Summen, die Uber die DEZA und andere entwicklungspoliti-
sche Kandle in ein Land fliessen, sind viel zu klein und die Projek-
te nicht langfristig genug angelegt, um kurz- und vor allem mit-
telfristig geniigend Arbeitspldatze und damit fir einen wesentli-
chen Teil der potenziellen Auswanderer/innen eine langfristige
und attraktive Perspektive zu schaffen. Diese Einsicht Uber die
Leistungsgrenzen der EZA teilt auch der Bundesrat.130 Aus der Er-
kenntnis, dass erfolgreiche wirtschaftliche Entwicklung Auswan-
derung in der Tendenz stimuliert, darf daher nicht der Schluss
gezogen werden, dass zur Verhinderung von Zuwanderung aus
Drittstaaten die EZA gekiirzt werden miisse. Denn selbst wo EZA
zur wirtschaftlichen Entwicklung beitragt, sind die 6konomischen
Rahmenbedingungen und nicht die EZA der entscheidende Faktor
fir den Beginn einer Phase starken wirtschaftlichen Wachstums.

Hinzu kommt, dass die Wirkung einzelner Entwicklungsprojekte
ausgesprochen schwer abzuschatzen ist. Martin Dahinden weist
zum Beispiel darauf hin, dass der Bau einer Briicke sowohl den
Zugang zu Markten erleichtern und so die lokale Wirtschaft bele-
ben, aber gerade so gut auch zur Abwanderung von Arbeitskraf-
ten fuhren kann.131

129 Bakewell (2007): 28.

Unrealistisch
hohe Erwar-
tungen an die
Entwicklungs-
zusammen-
arbeit

130 Sjehe auch Abschnitt 2.2. Bundesrat, Botschaft tiber die Weiterfiihrung der technischen Zusammenarbeit und der
Finanzhilfe zu Gunsten von Entwicklungslandern, vom 28. Mai 2003 (BBI 2003 4625), S. 4658, aufgrund von Perrou-

laz (2008), Abschnitt 17.

131 Rede von Martin Dahinden, Wirkungsorientierte Entwicklung und Zusammenarbeit - Notwendigkeit und Fort-

schritte, ZEWO-Tagung, 13.9. 2011, Bern, S. 2. (besucht April 2012):

http://www.zewo.ch/Dokumente/Infoveranstaltung_Wirkungsmessung/Martin_Dahinden_WirkenBewirken_130911.

pdf
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Wer die Wechselwirkung zwischen Migration und Entwicklung po-
litisch gestalten will, muss daher immer auch im Auge behalten,
welchen Beitrag interne und internationale Migration zur lokalen
wirtschaftlichen Entwicklung leisten kann. Wenn internationale
Migration einen Beitrag zur wirtschaftlichen Entwicklung leisten
kann, dann ist es sinnvoll Migrations- und Entwicklungspolitik
auch weiterhin zu koordinieren: Nicht indem Entwicklungspolitik
dem Ziel der Migrationsverhinderung untergeordnet wird, son-
dern indem in der Migrationspolitik die Einsicht bericksichtigt,
dass Migration einen Beitrag zur lokalen wirtschaftlichen Entwick-
lung leisten kann.

4.3 MIGRATION ALS FAKTOR FUR ENTWICKLUNG

Die Auswanderung einer grossen Anzahl von Menschen hat Aus-
wirkungen auf das Emigrationsland. Die Konsequenzen fiir das
Herkunftsland sind jedoch umstritten. Zudem sind kurz-, mittel-
und langfristige Auswirkungen der Auswanderung zu unterschei-
den und von anderen ausseren Einflussfaktoren der wirtschaftli-
chen Entwicklung abzugrenzen. Dies macht kausale Erkldarungen
Uber die Auswirkungen der Migration auf die wirtschaftliche Ent-
wicklung des Herkunftslandes schwierig.

Viele Argumente lber die Wirkung von Migration sind daher ideo-
logisch angehaucht und beruhen entscheidend auf den verwen-
deten theoretischen Modellen.

Optimistische und pessimistische Einschatzungen uber die Aus-
wirkungen von Migration auf die Entwicklungschancen armerer
Lander haben sich in der wissenschaftlichen Literatur zur Migrati-
on mehrmals abgeldst. Beide Perspektiven basieren auf guten (vor
allem theoretischen) Argumenten.132

4.3.1 DIE OPTIMISTISCHE BEURTEILUNG

Die aktuellen Vorschldage zur optimalen Nutzung der Migration fir
das Herkunftsland beziehen sich einerseits auf die Rickiiberwei-
sungen und andererseits auf die zirkuldre Migration in Form von
saisonaler oder tempordrer Migration.133 Zudem kénnen die Mig-
ranten/innen auch aus dem Ausland positive Auswirkungen auf
ihr Herkunftsland haben.134

132 De Haas (2010): 1.
133 Dayton-Johnson et al. (2007): 2.
134 De Haas (2005): 5.
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Fur Entwicklungsoptimisten schafft die Migration einen brain
gain, wenn gut ausgebildete Fachkrafte mit wertvoller internatio-
naler Arbeitserfahrung, soliden Fremdsprachenkenntnissen, ei-
nem professionellen Netzwerk und Ersparnissen aus dem Ar-
beitseinkommen zurickkehren. Zudem lberweisen Migran-
ten/innen einen bedeutenden Teil ihres Einkommens in das
Herkunftsland zuriick. Die Summe dieser Riickiiberweisungen
stellen fiir gewisse Lander einen erheblichen Teil ihres Bruttonati-
onaleinkommens (BNE) dar: 24 Prozent in Nepali3s, 13 Prozent in
Nicaraguaiss, 8 Prozent in Armenient37, 6 Prozent in Nigeriais. Fur
die Turkei betragen die Riickiiberweisungen nur noch 0.16 Pro-
zent des BIP.139 Zum Vergleich: die gesamte offizielle Entwick-
lungshilfe (ODA) fiir jedes dieser Lander war in 2009 geringer:
Nepal erhielt 6 Prozenti4o, Nicaragua 11 Prozent, Armenien 6 Pro-
zent, Nigeria 1 Prozent und die Turkei 0.2 Prozent.

Neben den privaten, familieninternen Uberweisungen, kann Mig-
ration auch renditeorientierte Finanzfllisse generieren. Einerseits
tatigen Migranten/innen selbst finanzierte Investitionen in ihrem
Herkunftsland, anderseits entstehen im Zielland durch Migran-
ten/innen personliche Kontakte ins Herkunftsland sowie entspre-
chende Orts- und Sprachkenntnisse, die Investoren/innen nutzen
kdnnen.141

4.3.2 DIE PESSIMISTISCHE EINSCHATZUNG

In der akademischen Welt und in Nichtregierungsorganisationen et
finden sich jedoch auch skeptische Stimmen. Sie machen auf Risi- iiber
ken wie den Verlust der fahigsten Kopfe durch Auswanderung Auswirkungen
aufmerksam (brain drain). Diese Abwanderung der Hochqualifi-

135 Migration Policy Institute: http://www.migrationinformation.org/datahub/remittances/Nepal.pdf (besucht April
2012).

136 Eigene Berechnung aufgrund der Zahlen von 2010: World Bank, Migration and Remittances Factbook 2011, N/-
caragua, http://siteresources.worldbank.org/INTPROSPECTS /Resources/334934-1199807908806/Nicaragua.pdf
(besucht April 2012).

137 Eigene Berechnung aufgrund der Zahlen von 2010: World Bank, Migration and Remittances Factbook 2011, Ar-
menia, http://siteresources.worldbank.org/INTPROSPECTS/Resources/334934-1199807908806/Armenia.pdf (be-
sucht April 2012).

138 Figene Berechnung aufgrund der Zahlen von 2010: World Bank, Migration and Remittances Factbook 2011, Nige-
ria, http://siteresources.worldbank.org/INTPROSPECTS/Resources/334934-1199807908806/Nigeria.pdf (besucht
April 2012).

139 Eigene Berechnung aufgrund der Zahlen von 2010: World Bank, Migration and Remittances Factbook 2011, 7ur-
key, http://siteresources.worldbank.org/INTPROSPECTS /Resources/334934-1199807908806/Turkey.pdf (besucht
April 2012).

140 Fir diese Zahl und die folgenden: Eigene Berechnung aufgrund der Zahlen von World Bank, Migration and Remit-
tances Factbook 2011 (siehe vorhergehende Fussnoten) und OECD ODA statistics,
http://stats.oecd.org/Index.aspx?DatasetCode=TABLE2A (besucht April 2012).

141 De Haas (2010a): 4-6.
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zierten aus Entwicklungslandern und ihre negativen Auswirkun-
gen im Herkunftsland werden wohl Ubertrieben. Der brain drain
dirfte in erster Linie ein Problem im Gesundheitswesen sein.
Ernsthafte Probleme verursacht er sonst nur in besonders kleinen,
isolierten (Insel)-Staaten.142 Es wurden auch Bedenken geaussert,
dass Migration, insbesondere durch Riickiiberweisungen, die be-
stehenden Einkommensunterschiede in den Herkunftslandern
noch verstarken kann. Denn jene, die einen Teil des Lohns ihrer
ausgewanderten Verwandtschaft erhalten, sind nicht die Armsten
der Armen. Das Problem mit diesem Argument ist, dass die Alter-
native zu steigenden Einkommensunterschieden darin besteht,
dass alle gleich arm bleiben.

Riuckiberweisungen sind zweifellos sehr wichtig fiur viele Ent-
wicklungslander und oft weit grosser als die Beitrage der EZA.
Ohne die Bedeutung dieser Finanzstrome in Frage zu stellen, sind
viele Entwicklungsexperten/innen dennoch skeptisch betreffend
des langfristigen und nachhaltigen Entwicklungspotenzials der
Riuckiiberweisungen. Zwar variiert die Verwendung von Riick-
uberweisungen nicht nur von Haushalt zu Haushalt stark, sondern
weist auch starke Unterschiede nach Herkunftsregionen auf. Mak-
rookonomische Probleme wie Aussenhandelsbilanzdefizite, Infla-
tion und verminderte Wettbewerbsfdahigkeit auf dem Weltmarkt
konnen durch grosse und ,unverdiente“ Finanzstrome entste-
hen.143 Entwicklungsfachpersonen sind zudem skeptisch gegen-
uber der verbreiteten Annahme, dass die Rickuberweisungen
produktive Verwendung im Sinne einer nachhaltigen Entwicklung
finden. Die Verwendung der Riickiiberweisung fiir Konsumzwecke
kann individuell sinnvoll sein und eine multiplizierende Wirkung
haben.1#4 Da diese Konsumgiiter jedoch haufig importiert werden,
kdénnen sie sich negativ auf die Aussenhandelsbilanz auswirken
und fordern die Entwicklung der einheimischen Industrie kaum.
Nebst der Befriedigung der Bediirfnisse des tdglichen Bedarfs ha-
ben in der Verwendung der Riickiberweisungen aber auch Inves-
titionen, besonders in die Ausbildung der Kinder, eine hohe Prio-
ritat, wie Untersuchungen sowohl der Asiatischen als auch der In-
teramerikanischen Entwicklungsbank zeigen.14s

142 De Haas (2005): 5.

143 De Haas (2010a): 6-11.

144 Deshingkar/Grimm (2005): 43.

145 Remittances: Make the most of them, unter
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http://www.globalfinancialeducation.org/documents/MFO%20Remittance_Content%20Note.pdf (besucht April

2012).
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Die Grinde fiur Migrationsbewegungen sind sehr viel besser er-
forscht als die Auswirkungen der Migration auf die Herkunftsre-
gion. Dies liegt an der Komplexitait des Phdnomens und der
Schwierigkeit der Ableitung von allgemeingiiltigen Aussagen aus
lokalen Forschungsresultaten. Diese Schwierigkeiten entstehen
aus den unzdhligen Unterschieden zwischen verschiedenen Typen
von Migrationsbewegungen (intern, international, (un)qualifiziert,
Geschlecht der Migrierenden) sowie der kontextuellen Ausgangs-
lage in den Herkunftsstaaten betreffend Wirtschafts- und Sicher-
heitslage und dem Bildungsniveau. Zudem bestehen kulturelle
Geschlechterunterschiede sowie andere Emigrationstraditionen
und bestehende Netzwerke, was sich auf den Migrationsweg und
Destinationswahl der Migranten/innen auswirkt. Rucklberwei-
sungen fallen verschieden hoch aus und die Empfanger/innen
haben unterschiedliche Bildungsniveaus und Familienrollen. Da-
her werden die Gelder sehr unterschiedlich verwendet. Die Hbhe
sowie die Verwendung der Gelder beeinflussen wiederum das
Entwicklungspotenzial der Riickiiberweisungen. Entsprechend
kann die Entwicklungswirkung nicht alleine an den absoluten
Summen oder dem Anteil am Bruttoinlandprodukt beurteilt wer-
den.

4.4 LANGFRISTIGE ENTWICKLUNG DER MIGRATION

Wenn EZA dazu beitragt, dass zusatzliches Migrationspotenzial
entsteht, verringert wirtschaftliche Entwicklung, zu der die EZA
beitragen soll, Migration auf lange Sicht? Tragt sie zur Entstehung
eines Migrationsbuckels bei, also zu einer Abnahme der Auswan-
derung nach einer gewissen Zeit? Beim Modell des Migrationsbu-
ckels ist es wichtig zu verstehen, dass ein Rickgang der Auswan-
derung weder die einzige mogliche, noch die wahrscheinlichste
Entwicklung ist. Eine Voraussetzung fiir den Migrationsbuckel ist
ein tiefgreifender und nachhaltiger Strukturwandel. Dieser Wandel
tritt keinesfalls zwingend ein und nimmt auch bei einer sehr dy-
namischen Entwicklung Jahrzehnte in Anspruch. Bei einer weniger
dynamischen wirtschaftlichen und sozialen Entwicklung im Her-
kunftsland und bei anhaltender Attraktivitit anderer Lander ist
eher ein Migrationsplateau als ein Migrationsbuckel zu erwarten.
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Schematisch ausgedriickt sind zwei entwicklungspolitische
Hauptszenarien denkbar: Im weniger wiinschbaren Fall, aus ethi-
schen und sicherheitspolitischen Uberlegungen,4s werden die
armsten und politisch schwachen Lander der Welt arm bleiben
und nur wenige ihrer Einwohner/innen werden die hochriskante
und teure Migration wagen. Im zweiten Fall nimmt das Durch-
schnittseinkommen in den Entwicklungs- und Schwellenldndern
zu. Dieses Szenario gibt deren Einwohner/innen mit hdherem
Einkommen die Moglichkeit, zu emigrieren.147 In diesem Fall, der
mit der Verbesserung der Lebenschancen sehr vieler Menschen
einhergeht, ist davon auszugehen, dass Migration zunimmt. In
der langen Frist wird der Wohlstand sich allmahlich dem OECD-
Niveau angleichen und Migration findet zwischen allen Landern
gleichermassen statt - wie heute zwischen europadischen Landern
und den Vereinigten Staaten.

EZA und eine entwicklungsfreundliche Aussen- und Handelspoli-
tik mogen gut fur die Entwicklung der darmsten Lander der Welt
sein. Aber sie werden die Auswanderung nicht verhindern, im Ge-
genteil: ,Internationale Migration ist nicht das Resultat von man-
gelndem Wirtschaftswachstum und Entwicklung, sondern ist das
Resultat von eben dieser wirtschaftlichen Entwicklung.“14s

146 Man denke an die Piraterie vor der somalischen Kiiste.
147 Olesen (2002): 158.
148 Lucas (2005): 129.
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5 ZUR STEUERUNGSWIRKUNG DER REPRESSION

Eine mogliche Antwort auf die mangelnde Tauglichkeit von EZA

zur Verhinderung von Migration kdonnte eine Verstarkung der Re- Repression als
pression sein. Es ist daher in der Folge zu priifen, ob eine ver-  Alernative zu
starkte Repression gegen Einwanderer/innen eine Strategie ist, HR?
welche Migration tatsachlich verhindert.

Als repressive Massnahmen gegen Migration werden hier Mass-

nahmen verstanden, die sich ohne das Einverstandnis der be-

troffenen Migranten/innen gegen deren Anwesenheit im Einwan-
derungsland richten. Die repressiven Massnahmen kénnen unter-

teilt werden in: (i) Hindernisse bei der Einreise, (ii) Barrieren und
Einschrankungen beim Zugang zum Arbeitsmarkt und (iii)
Zwangsmassnahmen zur Durchsetzung des erfolgten Wegwei-
sungsentscheides. Diese Massnahmen treffen hauptsachlich irre-

guldare Migranten/innen und Personen aus dem Asylbereich. Da

irreguldare Einreise und Einreise Uber das Asylsystem fir Dritt-
staatsangehorige ohne besondere Qualifikationen die einzigen preiarten von
Moglichkeiten sind, in die Schweiz zu gelangen, rechtfertigt es M;izrne;;r':::
sich im hier interessierenden Kontext auch, sich mit diesen Mass-

nahmen enger auseinander zu setzen.

Die Massnahmen aller drei Gruppen werden etwa gleich intensiv
praktiziert werden und von Politiker/innen wird gefordert, alle
Massnahmen gleichermassen zu verstarken. Daher werden im
Folgenden alle drei Gruppen besprochen. Dabei werden neben
der Wirksamkeit und der Kosten der Massnahmen ihre Nebenef-
fekte diskutiert. Erst damit ergibt sich ein vollstandiges Bild und
die Tauglichkeit fiir das Ziel der Verminderung von Migration
kann abgeschatzt werden.

5.1 HINDERNISSE BEI DER EINREISE

Betreffend die praktischen Mdoglichkeiten zur Einreise in Indust-
riestaaten sind in den letzten Jahren zwei gegenldufige Tenden-

. . . . . . Billiger aber
zen zu beobachten. Einerseits ist das Reisen deutlich einfacher kunstlich
geworden. Es stehen mehr und giinstigere Transportangebote zur verteuert

Verfliigung. Selbst in der irregularen Migration4° hatte dies eine
Senkung der Kosten zur Folge. Trotz der kiinstlichen Verteuerung

149 Beij der irreguldren Migration werden in der Regel hohe Zusatzkosten fir Schlepper- und Falscherdienste anfallen
sowie lange Wartezeiten. Mehrere Fehlversuche miissen in Kauf genommen werden.
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durch die Hirden der irregularen Migration wird auch diese Art
der Migration fir immer mehr Menschen bezahlbar. Die Amorti-
sationsdauer fir die Investitionen in die Migration sinkt lau-
fend.1so0 Andererseits versuchen die Industriestaaten, die ihre
Grenzen den Giltern, Dienstleistungen und dem Kapital aus ande-
ren Industriestaaten zunehmend 6ffnen, mit immer grésserer An-
strengung die unerwiinschten Grenziibertritte zu verhindern.

Diese Grenzsicherung kann zunehmend als eine sich gegenseitig
verstarkende Anstrengung zwischen den Behorden - an den Aus-
sengrenzen Europas ist es inzwischen die gemeinsame Grenz-
schutzagentur Frontex - und den Migranten/innen und ihren Hel-
fern verstanden werden, die versuchen Grenzschutzeinrichtungen
zu umgehen und auszutricksen. Die Sicherung der Aussengrenze
Europas hat dazu gefiihrt, dass sich die Grenzlbertritte vermehrt
vom westlichen zum o6stlichen Mittelmeer verlagert haben. Wah-
rend im Jahr 2005 an der marokkanisch-spanischen Grenze noch
2'544 Migranten/innen von der Nichtregierungsorganisation
Médecines Sans Frontieres wegen Gewaltverletzungen durch
Grenzbeamte (Schussverletzungen, Schlage, Hundebisse etc.) be-
handelt werden musstentsi, konzentrierte sich die irreguldare Mig-
ration und die damit zusammenhdngenden Zwischenfille heute
vor allem auf die griechisch-tiirkische Grenze. Auch hat sich im
Rahmen der Aufstande in Nordafrika und im Nahen Osten, be-
sonders in Libyen und Tunesien gezeigt, dass die Kontrollierbar-
keit der Mittelmeer-Grenze direkt vom Willen des jeweiligen Re-
gimes abhangt, die Ausreise von Staatsangehorigen oder Transit-
Migranten/innen zu unterdricken. Durch das Wettrliisten an der
Grenze ist ein Schwarzmarkt enormen Ausmasses entstanden, in
den viele Mittel und kriminelle Energie zu investieren sich lohnt.
Bereits vor sieben Jahren ging das BFM von einem Jahresumsatz
der europaischen Schlepperbranche von 8 bis 13 Milliarden Fran-
ken aus, was mehr ist, als in demselben geographischen Raum
auf dem Drogenmarkt erzielt wird.1s2

Ahnlich wie im Kampf gegen den Drogenhandel treibt auch im
Kampf gegen Einwanderung jede erfolgreiche Repressionsmass-
nahme unweigerlich den Wert krimineller Tatigkeit in die Hohe.
Die Preise fiir Grenzschleusungen steigen.

150 Fiala et. al. (2011): 29.

151 | egrain (2007): 27.

152 Civelli/Curchod (2004): 8.
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Neben der bestenfalls gemischten Bilanz fiir die Wirksamkeit der
Grenzschutzmassnahmen ist darauf hinzuweisen, dass diese ho-
he finanzielle Kosten verursachen und einen hohen Tribut an
Menschenleben fordern. 2005 ging die Zeitschrift 7he Economist
davon aus, dass jahrlich rund 2’000 Menschen beim Versuch nach fo'fjeprrte;;e“;ﬁ
Europa zu gelangen ertrinken.1s3 Die Website fortress europe schenleben
vermutet aufgrund von Presseberichten, dass in den 21 Jahren
von 1981 bis 2009 14’797 Personen ums Leben gekommen sind
beim Versuch nach Europa zu gelangen.1s¢ Es handelt sich dabei

lediglich um die dokumentierten Falle.1ss

5.2 HINDERNISSE BEIM ZUGANG ZUM ARBEITSMARKT

In der Migrationsforschung besteht Einigkeit dariber, dass die

Moglichkeit zu einer Erwerbstatigkeit der wichtigste Aspekt bei

Migrationsentscheiden ist.156 Unter den Ublichen Abschreckungs-

massnahmen gegen Asylsuchende (Einschrankung der Bewe-

gungsfreiheit, Abschiebung in sichere Drittsaaten, keine Unter-

stlitzung in Bargeld, Arbeitsverbot) ist das Arbeitsverbot wahrend

des Asylverfahrens die einzige Massnahme mit einem nachweis-

bar abschreckenden Effekt.1s? Flr die Migrationspolitik ist es da-

her von entscheidender Bedeutung ob es ihr gelingt, Eingewan- ¢ erbstatig-

derte ohne Arbeitsbewilligung tatsachlich an der Ausiibung einer keit wichtig fur
. . . . . . . . . Migrationsent-

Arbeit zu hindern. Fir dieses Ziel haben sich in letzter Zeit eine scheid

Reihe neuer Faktoren ergeben, die den irreguldaren Zugang zum

Arbeitsmarkt teils erleichtern, teils erschweren. Zu den Umstan-

den, die den Zugang zum Arbeitsmarkt erleichtern, gehort die

Tendenz, Arbeiten, die traditionellerweise nicht im Rahmen der

Erwerbsarbeit bewaltigt wurden (z.B. Kinder- und Altenbetreuung,

Hauswirtschaftsarbeit), zunehmend als bezahlte Dienstleistungen

zu konsumieren. Dieser Arbeitsmarktiss ist besonders schwierig

zu kontrollieren. Der Zugang zu diesem Arbeitsmarkt ist auch

durch den Abbau von Grenzkontrollen und die Forderung des

153 Economist vom 6.10.2005 http://www.economist.com/node/4488653?story_id=4488653 (besucht April 2012).
154 UNDOC (2011): 61.

155 Einen hohen Tribut fordern auch Landgrenzen wie etwa diejenige zwischen den USA und Mexiko. Uberschitzt
wird in der Regel die Mdglichkeit, die Grenzen technisch zu Giberwachen. Vorderhand sind die technischen Méglich-
keiten noch weit davon entfernt, irreguldare Grenziibertritte wirksam verhindern zu kénnen. Das US-amerikanische
Home Security Departement hat Anfang 2011 angekiindigt, das Projekt einer elektronisch gesicherten Grenze zwi-
schen Mexiko und den USA abzubrechen. Dies, nach dem das Projekt bereits Kosten von mehr als 1 Mrd. Dollars
verursacht hatte, aber stérungsanfallig war und nicht zur Senkung der irreguldren Grenzibertritte beigetragen hat-
te: http://www.nzz.ch/nachrichten/politik/international/usa_lassen_ihren_grenzzaun_fallen_1.9107837.html (be-
sucht April 2012).

156 Efionayi-Mader et al. (2010): 17.

157 Thielemann (2006): S. 462.

158 Efionayi-Mader et al. (2010) : 8.
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Tourismus aus Schwellenldndern erleichtert worden. Kurzfristige
Einreisen sind relativ unproblematisch moglich, wobei die Wie-
derausreise kaum Uberpriuft werden kann.

Auch bereits vorhandene Netzwerke und von Eingewanderten be-
triebene Gewerbe diirften den Zugang zum Arbeitsmarkt flir neue
Immigranten/innen erleichtern. Schliesslich haben die Verschar-
fung des Asylgesetzes und insbesondere der Sozialhilfestopp fir
abgewiesene Asylsuchende (das sog. Nothilfesystem, das nach
dem Willen des Nationalrates neu auch auf Asylsuchende wahrend
des Verfahrens ausgedehnt werden soll) dazu gefiihrt, dass mehr
Asylsuchende untertauchen. Zudem wahlen Menschen vermehrt
den direkten Weg in die lllegalitdit, ohne je ein Asylgesuch zu
stellen.1s9 Das erschwert die Kontrolle des Arbeitsmarktes zusatz-
lich.

Mit dem Ziel, effektivere Instrumente gegen irreguldare Arbeit zu

schaffen, erliess der Bund gleichzeitig mit der Verscharfung des

Asyl- und Auslanderrechts ein Gesetz liber Massnahmen zur Be-

kampfung der Schwarzarbeit (BGSA).10¢ Auch wenn die Effekte des

BGSA schwierig abzuschatzen sind, vermutet die Eidgendssische
Kommission fur Migrationsfragen (EKM) einige Jahre nach Inkraft-

treten, das BGSA habe zu einer Verschiebung von Grau- zu
Schwarzarbeit gefiihrt.161 Inspektoren sind bei der Kontrolle von
Arbeitspldtzen in der Regel auf Hinweise angewiesen; sie fiihren Dvcirrckhuznogg‘;ﬁ
kaum Praventivkontrollen durch.i¢2 Da im Fall einer Kontrolle BGSA
nicht nur die Arbeitgebenden sondern auch die Arbeitnehmenden

mit Sanktionen (und mit der Wegweisung) belangt werden kon-

nen, haben beide Parteien ein Interesse daran, den Inspektoren so

viele Informationen wie mdglich vorzuenthalten. Gewerkschaften

haben (soweit der irreguldre Sektor betroffen ist) das Interesse an
Inspektionen verloren, da sie damit rechnen missen, dass

dadurch Arbeitnehmende auffliegen, fiir deren Interessen sie sich

einsetzen.

159 Efionayi-Mader et. al. (2010); 7.

160 Seit der Einfihrung wurden jedes Jahr mehr Stellen fiir Inspektoren geschaffen und die Zahl der Kontrollen er-
hoht. Kontrolliert wurde vor allem im Gastgewerbe, im Personalverleih und im Baunebengewerbe (also gerade nicht
im ebenfalls problematischen Bereich Pflege und Hauswirtschaft): Medienmitteilung des SECO vom 18. Mai 2005,
http://www.seco.admin.ch/aktuell/00277/01164/01980/index.html?lang=de&msg-id=26933 (besucht April
2012).

161 Grauarbeit ist Erwerbsarbeit, die zwar von Personen verrichtet wird, die keine Arbeitserlaubnis haben, die aber
Sozialabgaben und Steuern bezahlen. Weil mit dem BGSA der Informationsaustausch zwischen Sozialversicherungs-
und Migrationsbehorden erleichtert worden ist, steigt das Risiko von Grauarbeit, weshalb sie durch Schwarzarbeit
ersetzt wird: Efionayi-Mader et al. (2010): 8.

162 Medienmitteilung des SECO vom 18. Mai 2005.

foraus - Diskussionspapier | Verhindert wirtschaftliche Entwicklung Migration? EZA und Repression
Seite 47|64



http://www.seco.admin.ch/aktuell/00277/01164/01980/index.html?lang=de&msg-id=26933

Trotz neuer rechtlicher Instrumente ist die Kontrolle des Zugangs
zum Arbeitsmarkt in der Tendenz schwieriger geworden. Die Wir-
kung von Kontrollen und Sanktionen ist besonders dort ausge-
sprochen begrenzt, wo die Arbeitgebenden Einzelhaushalte oder
kleine Gewerbe sind, die oft selber von Migrierenden betrieben
werden. Ohne Hinweise ist es schwierig sinnvolle Kontrollen
durchzufiihren.

Eine einfache Uberschlagsrechnung veranschaulicht, wie limitiert
die Kontrolle des Zugangs zum Arbeitsmarkt ist. Eine sehr vor-
sichtige Schdatzung wirde die Zahl der irreguldr in der Schweiz
anwesenden Personen auf 100'000 festlegen.i3 Da diese Men-
schen nur Anspruch auf Nothilfe haben, bestehen grundsatzlich
zwei Moglichkeiten, wie sie Uber die Runden kommen. Entweder
sie beziehen tatsachlich Nothilfe, oder sie gehen einer irreguldaren
Erwerbstatigkeit nach.14 Im Jahr 2010 haben rund 8'000 Personen
wdhrend mindestens einem Teil des Jahres Nothilfe bezogen. Die
gemass der vorsichtigen Schatzung verbleibenden 92'000 Perso-
nen arbeiten grosstenteils irregular. Zwar kann es sein, dass ein
gewisser Teil eher von einem Unterstiitzernetzwerk profitiert, als
selber zu arbeiten. Dennoch zeigt diese Uberlegung, dass die
Umgehung des Arbeitsverbots die Regel sein muss, wahrenddes-
sen die Durchsetzung des Verbots und der Bezug von Nothilfe die
Ausnahme ist.

5.3 DURCHSETZUNG DER WEGWEISUNG

Sichtbare und eingestandene Schwierigkeitents bestehen im Voll-
zug von Wegweisungen. Sie greifen regelmdssig massiv in die
Menschenrechte ein (persdnliche Freiheit, Recht auf Familienleben
etc.), sind enorm teueriss und scheitern oft an praktischen Gege-
benheiten. Dies mag an der fehlenden Kooperation der Her-
kunftsstaaten, dem erbitterte Widerstand der Betroffenen oder
schlicht an den Kosten hangen, welche Riickschaffungen nur in
Gruppen zulassen.

foraus

163 Bereits im Jahr 2005, also noch vor dem Inkrafttreten von Personenfreiziigigkeitsabkommen, Schengen und dem
neuen Asylgesetz, die allesamt irreguldaren Aufenthalt begiinstigen, schitzte eine Studie des GfM (Longchamp et al.

2005) die Untergrenze der in der Schweiz anwesenden Sans-Papiers auf 80'000-100’000: S. 3.
164 Efionayi-Mader et al. (2010): 52.

165 24 heures du 2.7.2011 http://www.24heures.ch/actu/suisse/simonetta-sommaruga-credibilite-politique—

migratoire-jeu-2011-07-02 (besucht April 2012).

166 |m Kanton Basel Landschaft kostet die Haft vor einer Ausschaffung durchschnittlich 31 000 Franken (BBl 2006

2632f.).
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Letztlich kann praktisch jede Ausschaffung durch konsequent
verweigerndes Verhalten vereitelt werden.167 Es ist ein einzigarti-

ges Merkmal des Asyl- und Auslanderrechtes, dass Zwangsmass-

nahmen zu ihrer Durchsetzung regelmassig am Widerstand der
Betroffenen scheitern. In allen anderen Rechtsbereichen kdénnen
Verfligungen gegen den Willen der Betroffenen in der Regel
durchgesetzt werden. Verscharfungen dieser Zwangsmassnahmen Widerstand
finden ihre Grenzen am EU-Recht, das uber die Schengen- gegen
Ruckfiihrungsrichtlinie direkten Einfluss auf die Ausgestaltung "Uc<nrungen
der Zwangsmassnahmen in der Schweiz hat, sowie am Widerstand

der Herkunftsstaaten der Migranten/innen.1s8 Seitens der Her-
kunftsstaaten wurde etwa vom wichtigen Herkunftsland Nigeria
durchgesetzt, dass keine Ausschaffungen mit Ganzkorperfesse-

lungen mehr durchgefiihrt werden.169 Dies erschwert die Aus-
schaffungen zusatzlich.

Ganz abgesehen von den aussenpolitischen Schwierigkeiten, Ver-
scharfungen durchzusetzen, haben Zwangsmassnahmen zur
Durchsetzung von Wegweisungen eine sehr begrenzte Wirkung.

Der Anteil der abgelehnten und durch Zwangsrickfiihrungen ef-

fektiv erledigten Asylfdlle ist sehr gering und kann durch mehr

Harte im Vollzug kaum noch erhoht werden. So hat etwa eine Un-

tersuchung im Auftrag der Geschaftsprifungskommission des
Nationalratesi7o ergeben, dass Genf mit einer Riickfihrungsquote Haft hat kaum
von 11 Prozent lediglich 7 Prozent der Riickgefiihrten zuvor in- Wigluorlg Zzi
haftierte, wahrend Ziirich, das 95 Prozent aller Riickgefiihrten in-  Rickgefihrten
haftierte, auch lediglich 13 Prozent, also bloss zusatzliche 2 Pro-

zent aller Weggewiesenen tatsdchlich ausschaffen kann.i71 Die
zusatzliche Harte hatte kaum zusatzliche Rickfiihrungen zum

Resultat.

Ahnliches gilt fur eine Verlangerung der Haftdauer. Bei Abgewie-
senen, die nicht innert kurzer Frist ausgeschafft werden kénnen,
sinken die Chancen, die Ausschaffung doch noch vollziehen zu

167 Hugi Yar (2011): 5, Rz. 12.

168 So musste die Schweiz 2010 die maximal Haftdauer von Durchsetzungs-, Ausschaffungs- und Vorbereitungshaft
von 24 auf 18 Monate reduzieren, weil dies dem Schengen-Abkommen entspricht (Hugi Yar (2011): 6, Rz. 14.)
Maoglicherweise wird sie ausserdem die Praxis einstellen miissen, irreguldr-anwesende Personen neben der Mass-
nahmenhaft noch mit Freiheitsentzug wegen irreguldren Aufenthaltes zusatzlich zu sanktionieren. (Hugi Yar (2011):
7,Rz. 16.)

169 Der Bund vom 17.6.2011 http://www.derbund.ch/schweiz/standard/Bund-plant-wieder-Ausschaffungsfluege--
ohne-Ganzkoerperfesselung/story/17357758 (besucht April 2012).

170 Evaluation der Zwangsmassnahmen im Ausldnderrecht, Schlussbericht, 15. Marz 2005, BBI 2006 2603ff.,
http://www.admin.ch/ch/d/ff/2006/2603.pdf (besucht April 2012).

171 BBl 2006 2628.
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konnen, rasch. Schon nach 4 Monaten Haft sinkt die Wahrschein-
lichkeit einer Ausschaffung auf unter 50 Prozent und bei 9 Mona-
ten ist sie praktisch null.172

Ein internationaler Vergleich zum Erfolg von repressiver Migrati-
onspolitik (besonders beziiglich der Asylpolitik) zeigt, dass die
Resultate im besten Fall gemischt sind und weit hinter der von
der Politik gesetzten Zielen zuriickbleiben. Repressive Massnah-
men als Abschreckungsfaktoren sind nicht in der Lage, andere,
wichtigere Faktoren zu uberlagern und sie verlieren spdtestens
innerhalb eines Jahres jede nachweisbare Wirkung.173 Mindestens
soweit die Massnahmen zwischen den Empfangerstaaten koordi-
niert sind oder voneinander Ubernommen werden, werden die
Vorteile im Wettbewerb um maglichst unattraktive Bedingungen
fir Migrierende relativ schnell ausgeglichen. Das fuihrt dazu, dass
die relative Attraktivitat eines Ziellandes eher gefestigt als ge-
senkt wird.174 Neben der mangelhaften Wirksamkeit hat die Re-
pression auch zahlreiche und erhebliche unerwiinschte Nebenef-
fekte.

Race to the
bottom

5.4 NEBENEFFEKTE DER REPRESSION

Die Repression erhoht die Kosten der Migration.17s Migration setzt

also ein hoheres Einkommen voraus, was den Anstieg des oben
beschriebenen Migrationsbuckels (Abbildung 1) etwas weiter nach

rechts verschiebt. Das Migrationsereignis ist zwar verschoben, Repression
aber nicht abgewendet. Solange die Unterschiede in den Perspek-  |iohe kosten
tiven so gross bleiben, werden auch hohe Kosten in Kauf genom- fUtre'::'/i?r:;‘Zr‘]
men, um das eigene Leben nachhaltig zu verbessern. Eine repres-

sive Migrationspolitik kann mittelfristig also nicht verhindern,

dass Migration stattfindet, hat aber eine Reihe sehr problemati-

scher Nebeneffekte.

Dazu gehoren nicht nur menschliche Dramen wie jene von Boots- Ceine
flichtlingen im Mittelmeer. Weitere Nebeneffekte der Repression Trendwende
sind die Verlagerung in die irreguldre Migration und die Krimina-

172 BBl 2006 2627. Dasselbe Phanomen kann auch betreffend Sozialhilfestopp beobachtete werden, der 2008 fiir al-
le abgewiesenen Asylsuchenden in Kraft getreten ist: Abgewiesene, bei denen die Abschreckung, die Nothilfezen-
tren erzeugen sollen, nicht rasch eintritt, bleiben von den Bedingungen auch auf lange Sicht unbeeindruckt und las-
sen sich dadurch nicht vertreiben (Bollinger/Féraud (2010): 20f.)

173 Thielemann (2006): 467.

174 Thielemann (2006): 472.

175 Straubhaar (2007): 1.
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lisierung der Einwanderung, die Professionalisierung des Men-
schenschmuggels, die neue Finanzierungsmaoglichkeit fur die or-
ganisierte Kriminalitat sowie zunehmende Risiken und Kosten fiir
die Migranten/innen.17¢ Die Leidtragenden dieser Entwicklung
sind in der Regel jene Migranten/innen, denen die wenigsten Mit-
tel zur Verfliigung stehen.177 Das UNO-Bliro fiir Drogen und Kri-
minalitat (UNDOC) geht fir die Route von Westafrika nach Europa
davon aus, dass verstarkte Grenzsicherheit dazu gefiihrt habe,
dass Migration zum Anziehungspunkt fiir Organisierte Kriminali-
tat geworden ist.178

Es ist nicht von der Hand zu weisen, dass eine sehr restriktive
Migrationspolitik und physische Barrieren eine Wirkung auf Ort,
Zeitpunkt und Ausmass der Zuwanderung hat. Sie bewirkt als un-
erwinschter Nebeneffekt aber auch, dass eine Riickkehr oder zir-
kuldare Migration nahezu verunmaoglicht wird, so dass unter Um-
standen Menschen irregular im Zielland verleiben, die eigentlich
zuriuck reisen wollen. Weil der urspringliche Grenzibertritt so
riskant und kostspielig war, kommt eine Ausreise aber nicht mehr
in Frage, ehe nicht wenigstens alle Schulden abbezahlt und die
eigenen Ausgaben zuruck verdient wurden.i72 Eine restriktive
Migrationspolitik verhindert also immer auch freiwillige Riickrei-
sen.

Eine weitere wichtige Nebenwirkung kommt hinzu: Soweit Migra-
tion ein positives Entwicklungspotenzial fiir das Herkunftsland
hat, verringert sich der Nutzen der Migration, wenn sie irregular
stattfinden muss. Migranten/innen kénnen durch reguldre Arbeit
mehr verdienen und haben die Zusatzkosten (gefdlschte Doku-
mente, Schlepper, Bestechungssummen etc.), die langen Warte-
fristen und die Zwangsmassnahmen, die mit irregularer Migration
verbunden sind, nicht zu tragen. Zudem verbessert sich ihre ei-
gene Lebensqualitdit massgeblich, wenn die standige Angst vor
Entdeckung durch die Behorden wegfdllt. Wenn Migration eine
positive Auswirkung auf den Herkunftsstaat hat, erhoht sich diese
Wirkung durch die Eroffnung legaler Migrationswege.

176 De Haas (2006): 11.
177 Civelli/Curchod (2004): 5.
178 UNDOC (2011): 63. Eine Schweizer Studie des BfM geht davon aus, dass der Markt fur Schlepper-

Legale
Migration hat
mehr Potenzial

Dienstleistungen inzwischen das grosste Marktvolumen in der organisierten Kriminalitdt erreicht hat und entspre-

chende Investitionen generieren wird : Civelli/Curchod (2004).
179 De Haas (2006): 11.
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6 FAZIT

Eine umfassende OECD-Studie hat bereits 2007 festgestellt: , Die
These, dass mehr Entwicklungszusammenarbeit die Zuwanderung
verringern wiirde, ist dussert fraglich. Es gibt wenig empirische
Anhaltspunkte dafiir, dass eine Steigerung des wirtschaftlichen
Wachstumsso und sinkende Armut den Anreiz zur Auswanderung
mindern wiirde wie oft von Politikern behauptet wird. Im Gegen-
teil. In vielen Fdllen hat steigendes Einkommen die Auswanderung
noch befligelt, zumindest kurz- bis mittelfristig. “1s1

Im vorliegenden Diskussionspapier wurde anhand wissenschaftli-
cher Studien und der fir die Schweiz relevanten Landerbeispiele
Turkei und Nigeria gezeigt, dass einsetzendes Wirtschaftswachs-
tum zumeist dazu fuhrt, dass fur zahlreiche Menschen die Finan-
zierung der Migration uUberhaupt erst ermdglicht wird, was die
Auswanderung stimulieren kann (Migrationsbuckel in Abb. 1). So
positiv sich Entwicklungszusammenarbeit auf die wirtschaftliche
Entwicklung in den Herkunftslandern auswirken mag, sie wird die
Auswanderung aus den armsten Landern eher beschleunigen als
bremsen. Das Diskussionspapier zeigt aber, dass im schweizeri-
schen politischen Diskurs uber ,Migrationssteuerung” und Ent-
wicklungszusammenarbeit die ldee noch weit verbreitet ist, dass
Migration mit Entwicklungszusammenarbeit gebremst werden
konne. Der Diskurs ist gepragt von der Hoffnung, das ,Prob-
lem* Migration mit der einen oder anderen Kombination aus Ent-
wicklungszusammenarbeit und Repression ,l6sen® zu kdnnen.
Der Befund des Migrationsbuckels spielt in der politischen Debat-
te keine Rolle obwohl seine Anerkennung die Beurteilung des
Massnahmenbilindels verandern wiirde.

Gleichzeitig werden zu grosse Hoffnungen in repressive Mass-
nahmen zur allméhlichen Uberwindung der Migration gesetzt.
Diese Erwartungen sind vor dem Hintergrund dessen, was Uber
die Wirksamkeit repressiver Massnahmen gegen Migration bisher
bekannt ist, nicht gerechtfertigt. Trotz erheblicher Verscharfun-
gen und der damit verbundenen massiven Nebenwirkungen
konnten repressive Massnahmen keine Verminderung des Migra-
tionsdrucks herbeifihren und haben teilweise sogar kontrapro-

foraus

180 Wirtschaftliche Entwicklung wird dabei als die Steigerung des Pro-Kopf-Bruttoinlandprodukts verstanden. Dies
ist die weit verbreitete Definition von wirtschaftlicher Entwicklung. Zunehmend riicken aber auch Verteilungsfragen
sowie nicht monetdre Dimensionen von Entwicklung ins Blickfeld, wobei viele dieser Indikatoren mit dem Pro-Kopf-

Einkommen korrelieren.
181 Dayton-Johnson et al. (2007): 1.
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duktiv gewirkt. Repressive Massnahmen um die Migrationssteue-
rung zu verbessern kdnnen kaum ausgemacht werden. Im besten
Fall verlagert Repression die Migrationsbewegungen geogra-
phisch oder zeitlich.

Die Zunahme der Auswanderung aus Staaten mit steigenden Ein-
kommen ist kein kurzfristiges Phanomen. Wie das Diskussions-
papier zeigt, entsteht nur in einem Szenario mit dynamischer
wirtschaftlicher und politischer Entwicklung ein echter Migrati-
onsbuckel. Ein Auswanderungsland kann sich dann in einigen
Jahrzehnten zu einer attraktiven Zieldestination fir Migran-
ten/innen entwickeln. Nicht jeder Strukturwandel nimmt automa-
tisch diesen Verlauf. Haufig sind Migrationsplateaus zu beobach-
ten - eine ungebrochen starke Auswanderung wdhrend Jahrzehn-
ten.

Migration leistet bereits heute einen Beitrag zur Verringerung der
weltweiten Armut und der 6konomischen Ungleichheiten zwi-
schen den Landern. Sofern insbesondere darmere Entwicklungs-
lander in Zukunft einen wirtschaftlichen Aufschwung erleben, ist
mit einer Zunahme der Migration insgesamt zu rechnen sowie mit
einem anhaltenden oder sogar zunehmenden Migrationsdruck
aus Drittstaaten auf den attraktiven Standort Schweiz. Wirkungs-
volle Entwicklungszusammenarbeit wird diese Entwicklung eher
beschleunigen als bremsen.

Entsprechend dieser Erkenntnisse sollte die Schweiz ihre Migrati-
onsaussenpolitik und die Vergabekriterien fir die Entwicklungs-
zusammenarbeit festlegen:

- Das Szenario einer weiteren Zunahme der Migration sollte
akzeptiert werden und die Grundlage fiur die Schweizer
Migrationsaussenpolitik bilden.

- Die Schweizer Entwicklungszusammenarbeit sollte sich auf
ihr eigentliches Ziel - die Armutsverminderung - konzent-
rieren. Mit der Ausrichtung auf das Ziel der Migrationsver-
minderung und der damit verbundenen Auswahl von Lan-
der und Projekte nach zweckfremden Kriterien, riskiert sie
ihre Wirksamkeit.

- Die positiven Auswirkungen der Migration auf das Her-
kunftsland kénnen durch die Er6ffnung von reguldren Mig-
rationswegen und Unterstiitzung durch die Entwicklungs-
zusammenarbeit erhoht, menschliche Tragddien verhindert
und die Kosten der Repression vermindert werden.
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- Politische Strategien, die sich systematisch gegen die
Interessen der Migranten/innen richten, konnen auch mit
massiver Repression nicht nachhaltig umgesetzt werden.
Migration liegt in der Regel derart stark im Interesse der
Migrierenden, dass sie allenfalls gesteuert, nicht aber
verhindert werden kann. Mit Repression eine Abnahme der
Zuwanderung zu erzwingen, ist daher eine problematische
Notlosung, die ausschliesslich kurzfristig wirken kann.

- Wenn Entwicklungszusammenarbeit und Migration
miteinander in Verbindung gebracht werden, dann sollte
die EZA die Autonomie von in Armut lebenden Menschen
erhohen. Autonomie bedeutet auch Mobilitat. Migration ist
daher ein Indikator fiir eine gelungene Entwicklung, nicht
Ausdruck des Scheiterns.
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