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1 Fliichtlingsaussenpolitik und Migrationsprivention

1 Migrationspriivention:
Ein neuer Fokus der Weltinnenpolitik

Internationale Migration gehort neben der Umweltproblematik zweifelsohne zu
den grossten Herausforderungen an die Weltinnenpolitik. Laut Schitzungen der
Internationalen Organisation fiir Migration (IOM) lebten im Jahre 1994 rund 120
Millionen Menschen ausserhalb der Grenzen ihres Landes, d.h. annahernd 2%
der Weltbevolkerung.! Davon wurden fast 25 Millionen Menschen als
Fliichtlinge vom UNO-Hochkommissariat fiir Fliichtlinge betreut. Beachtenswert
ist ferner die Abnahme der Migrationen innerhalb der entwickelten Welt und die
teilweise rapide Zunahme der Einwanderung aus der Dritten Welt. Zwischen
1960 und 1990 verdreifachte bis vervierfachte sich je nach Schitzung die jéhrliche
7ahl der Personen, welche aus dem Siiden in den europidischen Raum
einwanderten.” Der Kulminations punkt der Immigration iiber den Asylweg war
in den meisten Lindern im Jahre 1992 erreicht. Aufgrund der hartndckigen
Arbeitslosigkeit auch in den reichen OECD-Staaten und der allgemeinen
Verunsicherung  tiber die  kiinftige Gestaltung  des  gesellschaftlichen
7usammenlebens herrscht derzeit die Meinung vor, dass eine weitere Zunahme
der Einwanderung sozial und Skonomisch nicht zu verkraften ware.

In diesem Kontext ist die Idee der Migrationspréivention zu situieren, d.h. die
Vorstellung, durch die Beeinflussung der Rahmenbedingungen in der Dritten
Welt und im Ostlichen Europa die eigentlichen Ursachen der Wanderungs-
bewegungen anzugehen und den Migrationsstrom gleichsam an der Quelle
"einzudimmen" — und nicht erst mit grenzpolizeilichen Mitteln im Norden in
andere Richtungen zu lenken. Die Strategie der Migrationsprivention geht also
von der Einsicht aus, dass internationale Wanderung im umfassenderen
Zusammenhang der Nord-Stid- und Ost-West-Beziehungen sowie von
Prozessen Okonomischer und politischer Entwicklung zu sehen ist. Migrations-
druck? kann deshalb nur mit Hilfe einer inte grierten und kohdrenten Strategie der
Entwicklungszusammenarbeit und Konfliktprivention verringert werden.

Seit Mitte der achtziger Jahre sind verschiedene Vorstosse in Richtung
Migrationsprivention unternommen worden.® Auf der Ebene internationaler
Organisationen sind insbesondere zu erwihnen: die intensivierten Bemiihungen
des UNHCR, durch priventive Massnahmen wie Friedenserhaltung und
Frithwarnsysteme Massenfluchtbewegungen zu verhindern oder jedenfalls die
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2 Fliichtlingsaussenpolitik und Migrationsprévention

ortsnahe Ansiedlung der Flichtlinge zu ermoglichen;’ die 1992 in Genf abge-
haltene gemeinsame Konferenz von UNHCR und ILO zum Thema "International
aid as a means to reduce the need for emigrattion";6 ferner die von der OECD,
Kanada und Spanien in Madrid organisierte Konferenz zum Thema "Migration
and International Co-operation: Challenges for OECD Countries".” Kiirzlich
wurde der Generalsekretir der UNO in der Folge der Bevolkerungskonferenz
von Kairo beauftragt, einen Bericht iiber den Zusammenhang zwischen
internationaler Migration und Entwicklung zu erstellen und abzukldren, ob eine
internationale Konferenz zum Thema wiinschenswert sei.’ Zur Zeit scheint eher
Skepsis gegeniiber der Abhaltung einer weiteren Veranstaltung in der
Grossenordnung von Rio, Kopenhagen, Kairo und Peking zu bestehen. Das
Thema Migrationsprivention und Entwicklung wird jedoch in jedem Fall auf der
Tagesordnung der internationalen Organisationen weit oben figurieren.

Auch der Europarat und andere intergouvernamentale Konsultativorgane haben
sich mit Migrationsprivention befasst und entsprechende "Strategie plattformen”
und Absichtserklirungen verabschiedet” Eine weitere regionale Initiative wird
von der ILO getragen. Im Rahmen des "Maghreb programme"” werden
Diskussionen zwischen den wichtigsten nationalen und multinationalen Gebern
sowie Vertretern der Behorden Algeriens, Marokkos und Tunesiens organisiert
mit dem Ziel, integrierte Entwicklungsprogramme zur Verringerung von
Migrationsdruck zu gestalten.

Die Regierungen einiger Linder des Nordens haben Arbeitsgruppen eingesetzt,
welche migrationspriventive Massnahmen vorschlagen sollen, beispielsweise die
US Commission for the Study of International Migration and Cooperative
Economic Development. In anderen, insbesondere europdischen Staaten wird
Migrationspravention als Element einer umfassenderen, noch auszuformulieren-
den Migrationspolitik behandelt."

Auch in der Schweiz ist diesbeziiglich einiges in Bewegung geraten. So weist der
Bundesrat in seinem Nord-Siid-Leitbild explizit auf den Zusammenhang
zwischen Entwicklung und Migration hin und gibt der Hoffnung Ausdruck, dass
eine umfassende schweizerische Entwicklungsstrategie langfristig zu einer
Verringerung des Migrationsdrucks im Siiden und Osten beitragen konnte. In der
Botschaft iiber die Weiterfiihrung der technischen Zusammenarbeit und der
Finanzhilfe zugunsten von Entwicklungslindern vom 20. April 1994 wird darauf
hingewiesen, dass eine Abstimmung verschiedener aussenpolitischer und
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aussenwirtschaftlicher Instrumente notig ist, um  migrationspréventive
Wirkungen zu erzielen (S.52). Gleichzeitig wird die Mboglichkeit eingerdumt, fiir
die Entwicklungszusammenarbeit Schwerpunktlinder mit hohem Migrations-
druck zu wiihlen (S.66).

Auch im Parlament sind Stimmen laut geworden, welche energische Massnah-
men der Migrationsprivention fordern. Das Postulat Miihlemann vom 6.12.1988
sowie die Motion Stamm vom 24.3.1995 zielen beide darauf ab, die schweize-
rische Entwicklungszusammenarbeit und die humanitdre Hilfe konsequent auf
die Ursprungslidnder von Migranten und Gewaltfliichtlinge auszurichten. Der
ehemalige Direktor des Bundesamtes fiir Fliichtlinge (BFF) Peter Arbenz fordert
in seinem vom Bundesrat in Auftrag gegebenen Bericht iiber eine zukiinftige
Migrationspolitik der Schweiz ebenfalls, Entwicklungszusammenarbeit und
humanitire Hilfe dem Ziel der Migrationsprdvention zu verpflichten."

Auf internationaler, regionaler und nationaler Ebene hat die Idee der
Migrationspriavention also an Bedeutung gewonnen. Eine Durchsicht der
Literatur ergibt, dass entsprechende praktische Erfahrungen ebenso spirlich sind
wie wissenschaftlichen Analysen zum Thema. Es handelt sich um ein ver-
hiltnisméssig neuartiges Politikfeld. Der folgende Bericht setzt sich zum Ziel, die
verschiedenen Instrumente der Migrationspravention vorzustellen und im Lichte
bisheriger Erfahrungen zu evaluieren.

Als wichtigste Bereiche werden in der gegenwirtigen Diskussion die Kriegs- und
Konfliktprivention genannt, welche Massenflucht verhindern sollen; ebenfalls m
diesen Bereich gehoren die Bemiihungen, Kriegsvertriebenen die Ansiedlung im
Ursprungs- oder Erstaufnahmeland zu erleichtern und effizientere Riickkehr-
programme zu entwickeln. Als zweiter Bereich ist die Aussenwirtschafts politik
zu nennen, auf welche die Schlagworte "Handel anstatt Wanderung" sowie
"Investition statt Migration" abzielen. Der dritte Schwerpunktbereich bildet die
Entwicklungszusammenarbeit, die beispielsweise mit der Forderung arbeits-
intensiver Kleinbetriebe zur Verringerung des Migrationsdrucks beitragen
konnte.
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2 Fliichtlingspolitik:
Konfliktverhinderung und Hilfe vor Ort

In den letzten Jahren zeichnet sich unter Fachleuten ein Konsens dariiber ab, dass
das weltweite Fliichtlingsproblem nur durch eine massive Verbesserung
priventiver Massnahmen, durch die Einrichtung von Frilhwarnsystemen sowie
die Verbindung von Fliichtlingshilfe und Entwicklungsprogrammen fiir
Riickkehrer zu bewaltigen ist."

Als wichtigste prdiventive Massnahmen gelten die Forderung von Demokratisie-
rungsprozessen und Rechtsstaatlichkeit im Siiden und Osten. Demokratlen
neigen erwiesenermassen weniger dazu, internationale Kriege zu provoz1eren
und konnen eher fiir die Einhaltung von Menschenrechtsstandards garantieren."
Die Konditionalitit bei der Vergabe von Entwicklungskrediten und anderen
Formen der Unterstiitzung wird seit Ende des Kalten Krieges vermehrt
eingesetzt, um demokratische Strukturen und gute Regierungsfithrung zu fordern
und damit indirekt Massenfluchtbewegungen zu verhindern.

Allerdings hat die neue Konjunktur des demokratischen Staatsideals auch dazu
gefiihrt, dass immer mehr Vélker in multiethnischen Staaten wie Athiopien,
Afghanistan, Jugoslawien oder der Sowjet-Union gemass dem Ideal des demo-
kratischen Nationalstaates Autonomie und Selbstbestimmung zu fordern began-
nen oder dass an ethnienspezifischer Unterdriickung und Benachteiligung ver-
mehrt Kritik geiibt wurde (Ruanda und Burundi). Als Folge davon haben eth-
nische Konflikte und Kriege massiv an Bedeutung zugenommen.'® Bei drei
Vierteln aller weltweit zwischen 1985 und 1992 gefiihrten Kriegen iiberwog die
ethnonationalistische Komponente."” Staatsbildungsprozesse mit den damit ein-
hergehenden Vertreibungen und Konflikten gehoren denn auch historisch und
weltweit zu den Hauptursachen von Fliichtlingsbewegungen.'® Das Drama des
Zerfalls von Jugoslawien und einiger GUS-Staaten bestitigt die Einsicht, dass
Demokratisierung u.U. zuniichst einmal zu einer Zunahme von Konflikten fiihren
kann."

Um so wichtiger sind Massnahmen, welche Minderheiten- und Nationalititen-
konflikte vor Ingangsetzen der Gewaltspirale lokalisieren und durch diplomati-
sche Aktivititen zu entschirfen versuchen.”” Das Friihwarnsystem iiber fliicht-
lings generierende Konfliktkonstellationen, welches das UNHCR aufzubaven ver-
sucht,? wird vielleicht dereinst ein niitzliches Priventionsinstrument darstellen.”
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Im europiischen Kontext sind die verschiedenen Aktivititen der OSZE im
Bereich Priventivdiplomatie und Konfliktverhinderung von grdsserer Bedeutung.
Insbesondere die Einrichtung eines OSZE-Hochkommisariats fiir Minderheiten
stellt einen wichtigen Schritt in Richtung einer effektiveren Konfliktpravention
dar. Seine bisherige Titigkeit gilt allgemein als die Erfolgsgeschichte im
Panorama konfliktpriventiver Aktivititen internationaler Organi sationen.” Weiter
bemiiht sich das OSZE-Biiro fiir demokratische Institutionen und Menschen-
rechte (BDIMR) mit Sitz in Warschau um die Herausbildung demokratischer
Zivilgesellschaften in den Léndern Osteuropas, was langfristig ebenfalls kontlikt-
und migrationspriventive Wirkung zu entfalten verspricht. Es veranstaltet Semi-
nare iiber Rechtsstaatlichkeit, Menschen- und Minderheitenrechte, Medienpolitik
usw. Ferner dient es als Anlaufstelle fiir Nicht-Regierungs-Organisationen und
fiilhrt Wahlbeobachtungen durch, an denen sich die Schweiz mit einem Kon-
tingent von 120 ausgebildeten Freiwilligen beteiligt.

Allgemein stellt die OSZE fiir die neutrale und weder in der EU noch in der
UNO integrierte Schweiz das geeignete Forum dar, um zur Konfliktverhinderung
im europiischen Raum beizutragen. Die Schweiz wurde bisher insbesondere im
Bereich Minderheitenschutz aktiv. Dem von ihr angeregten Genfer OSZE-
Treffen von 1991 war zwar aufgrund der Ereignisse im ehemaligen Jugoslawien
kein Erfolg beschieden, bereitete aber die im Marz 1995 in Paris unterzeichnete
OSZE-Erklirung zu den Rechten von Minderheiten vor. Auch in der
Ausarbeitung des Rahmeniibereinkommens zum Schutz nationaler Minderheiten
des Europarats spielte die schweizer Diplomatie eine bedeutsame Rolle. 1996
wird die Schweiz den Vorsitz in der OSZE iibernehmen und sich intensiv mit
den verschiedenen friedenserhaltenden Langzeitmissionen sowie wahrschein-
licherweise mit einem Rehabilitationsprogramm fiir Bosnien auseinandersetzen.

Uber diese Zeit hinaus konnte die Schweiz — auch im Sinne einer langfristigen
Migrationsprivention — ihren bisherigen Einsatz fiir die Verhinderung von
Nationalititenkonflikten und die rechtliche Verankerung von Minderheiten-
schutz®* verstirken. Auf diesem Gebiet besitzt sie anerkanntermassen einige
Erfahrung und ein hohes Mass an Glaubwiirdigkeit, auch wenn sich das hier-
zulande entwickelte Modell der friedlichen Konfliktaustragung und foderalisti-
schen Konkordanzkultur®® kaum tel quel exportieren ldsst, wie dies verschie-
dentlich vorgeschlagen wurde.
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Das Scheitern in Jugoslawien hat iiberzogene Erwartungen in die Praventiv-
diplomatie, wie sie Ende des Kalten Krieges unter dem Stichwort der "Neuen
Weltordnung" formuliert worden waren, relativiert. Es muss auch zukiinftig
damit gerechnet werden, dass die Welt ein Fliichtlingsproblem immensen
Ausmasses kennen wird. Ein weiterhin  notwendiges Instrument der
Fliichtlingspolitik stellt die Ansiedlung und Betreuung im Erstaufnahmeland dar,
wie sie vor allem vom UNHCR und IKRK unterstiitzt und organisiert wird. In
diesem Bereich ist auch die schweizerische Katastrophenhilfe seit ihrer Griindung
aktiv, in jiingster Zeit vor allem in Jugoslawien. Bis Ende 1994 hatte die hu-
manitire Hilfe des Bundes bereits ca. 120 Millionen Franken fiir Ex-Jugoslawien
aufgewendet. Dies stellt den grossten Betrag dar, der in der Geschichte der
humanitiren Hilfe der Schweiz fiir eine einzelne Konflikt- oder Katastrophen-
region je ausgegeben wurde.

In den letzten Jahren hat sich die Einsicht durchgesetzt, dass solche Massnahmen
direkt mit Entwicklungsprojekten zu kombinieren seien, welche ein Absinken in
die langfristige Hilfsbediirftigkeit verhindern und die Wiederansiedlung in der
Ursprungsregion erleichtern.  Nothilfe, Wiederaufbau, nachhaltige Entwick-
lungprogramme und langfristige F riedenssicherung sind Teil eines Kontinuums,
und eine umfassende Fliichtlingspolitik triigt diesem Umstand Rechnung.” Das
UNHCR beispielsweise versucht in jlingster Zeit mit "schnellen Wiederaufbau-
programmen" verbesserte okonomische Bedingungen fiir Riickkehrer zu
schaffen. In Zusammenarbeit mit der Weltbank und dem Uno-Entwicklungs-
programm UNDP, das sich zunchmend auch in eigener Regie mit der
Fliichtlingsproblematik zu beschiftigen beginnt, werden anschliessend lang-
fristige Entwicklungsprojekte geplant. Eine vermehrte Abstimmung und
Verkniipfung zwischen schweizerischer Entwicklungszusammenarbeit und
humanitirer Hilfe wire wiinschenswert. Die Koordination der Jugoslawien pro-
jekte, welche gegenwirtig vom Interdepartementalen Komitee fiir internationale
Entwicklungszusammenarbeit und humanitire Hilfe durchgefiihrt wird, konnte
dabei als Modell dienen.”
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3 Aussenwirtschaftspolitik:
Handel und Investition statt Wanderung?

Insbesondere in den USA, wo aufgrund von Budgetbeschrinkungen an eine
Aufstockung von Geldern fiir die Entwicklungszusammenarbeit nicht zu denken
ist, hat die Losung "Handel statt Migration” viele Anhinger gefunden.”
Tats#ichlich wiirde die Liberalisierung des Welthandels den dynamischeren
Volkswirtschaften des Siidens und Osten Wachstumsimpulse verleihen, welche
sich auch in einer Verringerung des Migrationsdrucks niederschlagen konnten.
Der Abbau der Zollhiirden rund um die OECD-Lénder um dreissig Prozent, wie
in der Uruguay-Runde des GATT beschlossen, verspricht den Entwicklungs-
lindemn einen Einkommensgewinn von 90 Milliarden US$* —die gesamte
offentliche Entwicklungshilfe betrug dagegen im Jahre 1994 53 Milliarden USS.
Die Weltbank schitzte, dass eine 50-prozentige Reduktion der Handelsschranken
den Entwicklungslindern eine Steigerung der Exporte um 15 Prozent bringen

wiirden, die meisten davon im arbeitsintensiven Manufakturbereich, also bei
Textilien, Bekleidung, Schuhen und Mébeln. *

Gerade fiir arbeitsintensive Produkte bestehen allerdings die meisten nicht-
tarifiren Handelshemmnisse, welche auch durch das GATT nicht vollstindig
beseitigt werden. Die Importschranken fiir Stahl aus Osteuropa sind beispiels-
weise im EG-Bereich trotz weiterer Handelsliberalisierungen gross, ebenso fiir
landwirtschaftliche Produkte,®® wo der Marktzugang zudem durch indirekte
Unterstiitzungsmassnahmen erschwert wird.”? Gerade die geschiitzten, struk-
turschwachen Wirtschaftszweige fragen jedoch billige, auch illegale ausldndische
Arbeitskrifte nach und verstirken damit den "Pull"-Effekt internationaler
Migration.

In diesem Bereich wiren also auch fiir eine schweizerische Aussenhandelspolitik
zugunsten des Siidens und Ostens weitere Initiativen denkbar. Inwieweit setzen
sich jedoch Handelsgewinne und eine entsprechende Erstarkung des ma-
nufaktoriellen Sektors iiberhaupt in eine Verringerung des Migrationsdrucks um?
Die wenigen empirischen Studien zu diesem Thema kommen zu einem un-
erwarteten Ergebnis.

Dauerhafte Marktoffnung und eine entsprechende Erstarkung des exportorien-
tierten Manufaktursektors fiihren selbst bei nachhaltigen Wachstumseffekten zu-
niichst einmal zu einer Verstirkung von Wanderungsbewegungen.” Die Ursa-
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chen dafiir sind nicht vollstindig klar — wahrscheinlich fiihrt Handels6ffnung zu
einer Dynamisierung der Wirtschaft und Gesellschaft, welche die Fihigkeit und
das Bediirfnis zur internationalen Migration schneller steigen lassen als die
Absorptionskapazititen der Exportindustrie. Eindeutig ist jedoch, dass die
Menschen meist den Waren "folgen”, die ihr Land exportiert. Erst auf einem sehr
hohen Niveau exportinduzierten Wachstums und bei einer markanten Hebung
des Lebensstandards auch breiterer Bevolkerungskreise nimmt —wie in den
siidostasiatischen Schwellenldndern — der Migrationsdruck ab. Die meisten dieser
Linder sind inzwischen zu Nettoimporteuren billiger Arbeitskrifte aus dem
siidostasiatischen Raum geworden. Handelsliberalisierung und erleichterter
Marktzugang fithren also erst langfristig zu einer Verringerung  des
Migrationsdrucks.*

Als weiteres Instrument der Migrationsprivention werden ausldndische
Direktinvestitionen und ihre staatliche Forderung durch Investitionsschutz-
abkommen, Investitionsrisikogarantien, fiskalische Anreize, Informations- und
Promotionsaktivititen genannt. In diesen Bereich fallen die schweizerische
Exportrisikogarantie ebenso wie das European Community's Investment
Partners-Programm, welches 1988 mit dem Ziel eingerichtet wurde, Investitio-
nen am Siidrand des Mittelmeers zu fordern. Verschiedene internationale und
nationale Organisationen haben #hnliche Programme ins Leben gerufen.”

Am massivsten fielen die japanischen Investitionen in Stidostasien aus, welche
nach der markanten Aufwertung des Yens Mitte der achtziger Jahre einsetzten.
Berechnungen zufolge sorgten diese Direktinvestitionen im Umfang von insge-
samt 4.7 Milliarden US$ in Indonesien fiir 0.95, in Malaysia flir 6.6, in den
Philippinen fiir 1.07 und in Thailand fiir 3.5 Prozent des gesamten Arbeits-
platzangebots im Manufakturbereich. 3 Nur bei massivem Zufluss von produktl—
vem Kapital®” kann also ein Effekt auf die Gesamtbeschéftigung erzielt werden.”

Um den Migrationsdruck tatsichlich verringern zu konnen, wiren deshalb die
Investitionen um ein Vielfaches zu erhohen: Vorsichtige Schétzungen beziiglich
der Tiirkei ergaben, dass Investitionen von US$ 18.5 Milliarden notig gewesen
wiren, um die Arbeitslosigkeit in den Jahren 1981-85 wirksam zu bekiampfen.”

Ahnliche Berechnungen fiir Zentralamerika (ohne Mexiko) beliefen sich auf eine
Summe von jahrlich 2 Milliarden US$.* Schitzungen des ILO zufolge werden
bis zum Jahre 2025 jihrlich 38 Millionen Menschen im Stden neu eine Arbeit
suchen.’! Bei Investitionskosten pro Arbeitsplatz zwischen 14000 und 30'000
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US$* wiren weltweit jihrlich zwischen 532 und 1140 Milliarden US$
Investitionen zu titigen, um die neueintretenden Arbeitskrifte im formellen
Sektor zu beschiftigen.

Es wire jedoch illusorisch, auf die ausgleichende Wirkung des Marktes zu
vertrauen und zu hoffen, dass diese Investitionen dereinst ihren Weg zu den
billigen Arbeitskriften des Siidens und Ostens finden werden, wenn nur die
rechtlichen und wirtschaftlichen Rahmenbedingungen geniigend liberalisiert
wiirden. Dieser Vorstellung gemiss wiirde sich dadurch langfristig eine welt-
weite Egalisierung der Lohn- und Lebensverhiltnisse ergeben, und der
Migrationsdruck tendierte gegen Null. Die bisherigen Erfahrungen mit der
Investitionspraxis multinationaler Konzerne lassen an derartigen okonometri-
schen Visionen zweifeln.

Denn viele Linder des Siidens und viele ehemals kommunistische Staaten des
Ostens haben auf dem Markt der Standorte fiir Investitionen keine Chance. Der
Anteil der Entwicklungslinder an den weltweiten Auslandsinvestitionen sinkt
stindig, allein im Zeitraum zwischen 1985 und 1990, als in vielen Volks-
wirtschaften betrichtliche Liberalisierungsbemiihungen unternommen wurden,
von 25 auf 17 Prozent. Davon fielen wiederum drei Viertel auf nur zehn
Entwicklungslinder, mit Ausnahme Agyptens und Chinas allesamt Schwellen-
linder.”® Versuche, diese Trends durch staatliche und multinationale Investitions-
forderungsprogramme umzudrehen, diirften kaum von Erfolg gekront sein, da
multinationale Investoren gemiss Rentabilitits- und Risikoabwigungen
Entscheidungen fillen. Nur wenige Lénder des Siidens und Ostens konnen in
iiberschaubarer Zukunft beziiglich Infrastruktur, politischer Stabilitit und
Marktnihe geniigend attraktive Rahmenbedingungen anbieten.

4 Entwicklungspolitik: Forderung eines arbeitsintensiven,
nachhaltigen Wachstumsprozesses

Angesichts dieser Tatsachen scheint es um so dringender, durch staatliche
Entwicklungszusammenarbeit Rahmenbedingungen zu fordern, die einen
selbsttragenden, arbeitsintensiven und nachhaltigen Entwicklungsprozess er-
moglichen, der das Migrationspotential verringern konnte. Dass nachhaltige
Entwicklung langfristig zu einer Abschwichung des Migrationsdrucks fiihrt,
zeigen die Erfahrungen der westeuropdischen Indu strieliinder, beispielsweise der
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Schweiz. Bis Ende des letzten Jahrhunderts stellte die Schweiz ein
Auswanderungsland dar. Derjenige Teil der Bevolkerung, welcher nicht in den
Entwicklungsprozess eingebunden werden konnte, verliess die Schweiz auf der
Suche nach einem besseren Leben und siedelte sich in den umliegenden europi-
ischen Staaten, aber auch in Ubersee an. Im Rekordjahr 1881 wanderten 11'000
Menschen alleine in die USA aus.* Seit Ende des neunzehnten Jahrhunderts hat
sich dieser Prozess verlangsamt, aber es leben immer noch rund eine Million
Schweizerinnen und Schweizer im Ausland — ungefihr ebenso viele wie
Auslinder in der Schweiz. Die siideuropéischen Linder, aus denen der Grossteil
der Arbeitsmigranten der fiinfziger und sechziger J ahre stammte, sind inzwischen
ebenfalls zu Immigrationslindern geworden.  Der Wanderungssaldo
beispielsweise der Italiener in der Schweiz ist aufgrund von Riickwanderungen
inzwischen negativ.”’ Die Erfahrungen der siidostasiatischen Schwellenlidnder
bestitigen diesen Befund: Mit zunehmendem Entwicklungsstand sind viele von
ihnen zu Nettoimmigrationsldndern geworden, nachdem lange Zeit insbesondere
qualifizierte Arbeitskréfte im Ausland ihr Gliick gesucht hatten. Heute wandem
viele dieser Menschen sogar wieder in ihre Heimatldnder zurtick. 0

An Vorschligen, durch die Forderung arbeitsintensiver Entwicklungsprozesse
internationalen Wanderungsbewegungen zuvorzukommen, mangelt es nicht: Sie
reichen von der Unterstiitzung beschiftigungsintensiver Kleinbetriebe durch
Kredit- und Infrastrukturprogramme?’ iiber die Umkehrung des "urban bias” in
der Entwicklungspolitik durch Dezentralisierung der staatlichen Ressourcen-
verwaltung, lidndliche Kreditprogramme, Technologie diffusion etc.”® zur
Flexibilisierung von Arbeitsmirkten durch Einrichtung von effizienteren Infor-
mationssystemen und die Aufhebung von Mindestlohnregelungen® bis zu
speziellen Programmen fiir Riickkehrer, welche als Entwicklungskatalysatoren in

der Ursprungsregion wirken sollen.”

Bisher liegen keine systematischen Evaluationen derartiger Projekte vor. Der
Einschitzung eines OECD- Experten zufolge haben sie jedoch kaum die ge-
wiinschten Effekte gezeigt,”' ja in einigen Fillen sogar durch Ausbildungs-
programme und eine Hebung des Lebensstandards den Migrationsdruck eher
noch verstirkt, weil die Fihigkeit zur internationalen Wanderung iiblicherweise
erst mit einem gewissen Bildungsstand und der Verfiigung tiber ein Minimum an
Ressourcen gegeben ist. Ausnahmen bilden beispielsweise Programme zur
Intensivierung bewisserter Agrarwirtschaft, die bei Erfolg lindliche Arbeitskrfte
dauerhaft zu binden vermogen.”
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Grundsitzlich ist festzuhalten, dass der Zusammenhang zwischen nachhaltiger
Entwicklung und Migration nicht linear ist, im Sinne von je mehr Entwicklung,
desto weniger Migration. Denn in wenig entwickelten Regionen sind ebenfalls
kaum weitriumige Wanderungsbewegungen zu verzeichnen. Die Bevolkerung ist
iiberwiegend in der Landwirtschaft beschiftigt und verfligt weder tber die
notwendigen Informationen noch Skonomischen Mdglichkeiten, um das Wagnis
der Wanderung eingehen zu konnen. Mit einsetzendem Entwicklungsprozess
beginnt die Bevolkerung zu wachsen, werden neue Bediirfnisse geweckt,
vergrossert sich die Kluft zwischen Stadt und Land sowie Arm und Reich und
somit der Anreiz, in die Stidte zu ziehen. Schliesslich entsteht durch
Bildungsanstrengungen des Staates hiufig ein Uberangebot an halbqualifizierten
Arbeitskriften, welches durch die nationale Biirokratie und Wirtschaft nicht
absorbiert werden kann. Es sind vorwiegend diese jungen und fiir Dritt-Welt-
Verhiltnisse gut ausgebildeten Menschen aus den Stddten, welche ihr Glick mn
der transnationalen Migration suchen.” Erst bei einem hohen Entwicklungsstand
vermag die Nationalokonomie und der Staat diese Menschen ins wirtschaftliche
und politische Geschehen einzubinden. Entsprechend kehren sich die Migra-
tionsstrome um.”*

Dies bedeutet, dass der Beitrag der Entwicklungszusammenarbeit zur
Migrationsprivention im wesentlichen indirekt und langfristig sein muss. Durch
die Verbesserung der grundsitzlichen administrativen, politischen, sozialen und
skonomischen Rahmenbedingungen von Ursprungsldndern kann deren Fiahig-
keit, sich einem schnell wandelnden weltwirtschaftlichen Umfeld anzupassen,
wesentlich gestirkt werden. Politikkonzepte, welche partizipative, arbeitsintensive
und integrierte Entwicklungsprozesse fordern, tragen langfristig zur Verringerung
des Migrationsdrucks bei. Das Argument Migrationsdruck spricht deshalb
weniger fir eine grundsitzliche Umorientierung und Neuausrichtung, als
vielmehr fiir eine Intensivierung der bisherigen Entwicklungsbemiihungen.
Allerdings miissten sich diese vermehrt auf jene Regionen konzentrieren, in
denen ein langfristig hoher Migrationsdruck besteht.

5 Schlussbemerkungen

Vor dem Hintergrund bisheriger Erfahrungen und aufgrund verschiedener
vergleichender Studien kann der Schluss gezogen werden, dass die Verringerung
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von Migrationsdruck ein langfristiges Unterfangen darstellt. Dies gilt sowohl fiir
konfliktpriventive Massnahmen wie die Unterstiitzung von Demokratisierungs-
prozessen als auch fiir die aussenwirtschaftlichen und entwicklungspolitischen
Instrumente der Migrationspravention, beispielsweise die Erleichterung des
Marktzugangs in die Industrielinder oder die Entwicklungszusammenarbeit.
Kurzfristig fordem sie dagegen die Fihigkeit, die Notwendigkeit und den Willen,
in die reichen Linder des Nordens und Westens auszuwandern eher noch. Erst in
langfristiger Perspektive und bei nachhaltigem Erfolg konnen diese Massnahmen
Migrationsdruck verringern helfen, indem sie die Lebensbedingungen im Siiden
und Osten so verbessern, dass eine transnationale Migration unattraktiv wird.
Spektakulire, auf kurzfristige innenpolitische Effekte abzielende Aktionen sind
dagegen von vorneherein zum Scheitern verurteilt.

Eine Politik der Migrationsprivention lisst sich in folgende Elemente gliedemn:

— Aussenpolitik: langfristig angelegte Konfliktprivention durch Forderung von
Demokratisierung und Rechtsstaatlichkeit, insbesondere von Minderheitenschutz;
Priventivdiplomatie im Bereich Minderheiten- und Nationalititenkonflikte.

— Aussenwirtschaftspolitik: Forderung des Marktzugangs fiir arbeitsintensive
Produkte aus dem Siiden und Osten.

— Entwicklungszusammenarbeit und humanitire Hilfe: Integration von Nothilfe,
Wiederaufbau, Entwicklungssprogrammen fiir Riickkehrer und Friedens-
sicherung; Forderung eines selbsttragenden und nachhaltigen Entwicklungs-
prozesses in Regionen mit langfristigem Migrationsdruck.

Soll Migrationsprivention zukiinftig zu einem festen Bestandteil der schweize-
rischen Aussenpolitik werden, so ist eine verbesserte Zusammenarbeit, Koor-
dination und Kohiirenz zwischen aussenpolitischen, fliichtlingspolitischen, aus-
senwirtschaftlichen, entwicklungspolitischen und humanitiren Instrumenten
notig. Eine Abstimmung mit den entsprechenden Bemiihungen auf européischer
und internationaler Ebene ist unabdingbar, da angesichts der Dimension der
Problematik nur eine gemeinsame Stossrichtung aller Immigrationslinder iiber-
haupt einen Effekt haben kann.

Der vorliegende Bericht sollte deutlich gemacht haben, dass Migrationsprivention
nur iber Generationen hinweg Erfolg haben kann. Neben der Migra-
tionspriivention ist deshalb eine kohérente und realistische Einwanderungs- und
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Integrationspolitik fiir die Schweiz von vordringlicher Bedeutung. Sie gehdrt mit
ins Zentrum einer umfassenden und zukunftsgerichteten migrationspolitischen
Konzeption.

5.11.95
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