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Zusammenfassung

Die Diskussion lber die Zusammenhdnge zwischen Migration und Entwicklung hat in den
vergangenen Jahren stark an Raum gewonnen, wobei Migration zunehmend als Potential fur
alle Beteiligten angesehen wird. Eine Betrachtung der Positionen auf Ebene der UN, der EU,
der OECD sowie einiger bilateraler Geberorganisationen zeigt folgende Ubereinstimmende
Aspekte einer angestrebten Migrationspolitik:

»  Schaffung von Mdglichkeiten regularer Migration, Bekéampfung illegaler Migration;
> Besseres Migrationsmanagement;

»  Starkere Verbindung von Migration und Entwicklung, einschlie3lich der Integration von
Migration in die nationalen Entwicklungsplane der Herkunftsléander;

> Mehr Koharenz zwischen unterschiedlichen Politikbereichen der Ziellander;

»  Forderung zirkularer Migration, starkere Nutzung von Ruckuberweisungen fur entwick-
lungspolitische Zielsetzungen, bessere Zusammenarbeit mit Diaspora-Netzwerken.

Unterschiede gibt es v. a. im Grad der Berilcksichtung menschenrechtlicher Uberlegungen
(vorrangig auf UN-Ebene zu finden) sowie hinsichtlich der Prioritatensetzung auf die Kontrol-
le der Migrationsflisse (vorrangig in den Positionen der EU zu finden).

Die Abwanderung von Fachkréften und hochqualifizierten Personen aus Entwicklungsléan-
dern, bekannt als ,Braindrain®, ist ein Teilaspekt von Migration und wird kontrovers diskutiert.
Von der Abwanderung aus Entwicklungslandern ist insbesondere der Gesundheitssektor
betroffen, dartber hinaus das Bildungswesen, der 6ffentlichen Sektor, die Industrie sowie
Wissenschaft und Forschung. Die Regionen mit den hdchsten Raten an qualifizierter Ab-
wanderung sind der karibische und zentralamerikanische Raum, das subsaharische Afrika,
Sudostasien und der Pazifikraum.

Ursachen von Braindrain sind v. a. schlechte Arbeitsbedingungen, geringe Bezahlung, feh-
lende Karrieremdglichkeiten sowie die Instabilitét der Herkunftsgesellschaft. Selten wird
Braindrain in einem breiteren Kontext untersucht: Die Auswirkungen internationaler Handels-
politik, der Okonomisierung von (hoéherer) Bildung oder der Strategien internationaler Finanz-
institutionen bleiben meist unberticksichtigt.

Stark unterschiedliche Einschatzungen gibt es bezliglich der Auswirkungen von Braindrain
auf Entwicklungslander. Als negativen Folgen gelten: Humankapitalverlust; Personalknapp-
heit in strategischen Sektoren; Verlust von volkswirtschaftlichen Investitionen und Steuerzah-
lungen sowie Schwachung der Institutionen und der Innovationskraft des Landes.

Als positive Auswirkungen des Braindrain werden angesehen: Ruckiberweisungen; Bil-
dungsanreiz im Herkunftsland; Transfer von Wissen und Technologie (,brain gain“); Diaspo-
ra-Gemeinden als Katalysatoren fur unternehmerische Initiativen und Entwicklungsprojekte
sowie die Entlastung des Arbeitsmarktes der Herkunftslander, falls die Migrant/innen arbeits-
los waren.

Ob Braindrain dem Abwanderungsland schadet oder niitzt, ist stark kontextabhangig. Insge-
samt scheinen kleine und arme Entwicklungslander von Braindrain eher geschwéacht zu wer-
den, wahrend grélRere Lander und solche mittleren Einkommens davon auch profitieren kon-
nen.

Fur die Erreichung der MDGs wirkt sich insbesondere der Fachkraftemangel in Schlissel-
sektoren wie Gesundheit und Bildung negativ aus. Vom verminderten Zugang zu Basis-
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dienstleistungen sind v. a. arme Bevolkerungsschichten und die Landbevdlkerung betroffen.
Zudem schwacht die Abwanderung institutionelle Strukturen, sodass zielgerichtete Strate-
gien schwer plan- und umsetzbar werden.

In der internationalen Diskussion werden folgende Mal3hahmen zum Umgang mit Braindrain
diskutiert:

»  Verbesserung der Informations- und Datenlage;

Kompensationszahlungen an die Herkunftslander;

Verbesserung der Bedingungen in den Herkunftslandern;

Forderung der Rickkehr;

Ethische Anwerbung;

Forderung der Diaspora-Gemeinden;

Forderung der regionalen Migration;

YV V V V V¥V V V

Bi- oder multilaterale Abkommen zur Regulierung der Migrationsflisse (v. a. im Ge-
sundheitsbereich).

Trotz der Bemihungen um eine kohéarente Migrationspolitik zeigen sich die Schwierigkeiten
der EU im Zusammenspiel unterschiedlicher Politikbereiche, etwa von Sicherheits-, Handels-
Bildungs- und Forschungs- sowie Entwicklungspolitik. Als Mittel zur Uberbriickung der Inter-
essenskonflikte gilt u. a. das Konzept der zirkularen Migration. Ob damit tatsachlich eine
~Win-win-Situation“ hergestellt werden kann, scheint derzeit fraglich.

Um der Komplexitat des Phdnomens Braindrain Genlige zu tun sind weitere Untersuchungen
notwendig. Dabei sollten die starke Kontextabhangigkeit der Auswirkungen und die Unter-
schiede zwischen den Landern im Vordergrund stehen. Rahmenbedingungen wie Macht-
und Reichtumsverteilung verdienen ebenso wie menschenrechtliche Uberlegungen groRere
Berticksichtigung. Schliel3lich sollten Ansatze, die das komplexe Phanomen auf ein Mana-
gementproblem reduzieren, hinterfragt werden.

Abstract

The present paper analyses the current discussion on skilled migration from developing
countries, known as “brain drain”, as well as its effects on development and the MDGs. Brain
drain is firstly located in the broader discussion on the interrelationship between migration
and development. To this end, the paper briefly outlines positions and policy recommenda-
tions of the UN, the EU, the OECD and those of bilateral donor organisations. It then de-
scribes forms, dimensions and causes of brain drain, gives an account of the controversial
discussion on its effects on sending countries by outlining the arguments of both “optimistic”
and “critical” standpoints and discusses its impact on the MDGs. It furthermore delineates
currently discussed policy recommendations in development cooperation. Lastly, it takes a
short look at the discussion on policy coherence in the EU’s migration policy.
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1. Einleitung

Die Abwanderung von Fachkraften und Hochqualifizierten aus Entwicklungslandern, um-
schrieben mit dem Begriff ,Braindrain®, ist ein Teilaspekt des Phanomens Migration und wird
im Zusammenhang mit Entwicklung kontrovers diskutiert. Besondere Aufmerksamkeit wurde
dem Braindrain in Folge der Zwischenstandsuberprifungen der UN-Millenniumsent-
wicklungsziele (MDGs) zuteil, als sichtbar wurde, dass der Fachkraftemangel in Schlissel-
sektoren viele Entwicklungsléander daran hindern wird, die MDGs zu erreichen. Besonders
betroffen ist in diesem Zusammenhang der Gesundheitssektor, in dem das Fehlen von Arz-
ten und Pflegepersonal in manchen Landern drastische AusmalRe angenommen hat.

Braindrain wird jedoch in der internationalen Debatte nicht nur als Problem angesehen. Im
Gegensatz zu frilheren Jahrzehnten wird heute versucht, die potentiell entwicklungsférdern-
den Effekte der Abwanderung von Fachkraften und Hochqualifizierten herauszuarbeiten bzw.
ein differenziertes Bild der Auswirkungen zu zeichnen. Letztlich herrscht weder in der Policy-
Diskussion der Entwicklungszusammenarbeit (EZA) noch in der wissenschaftlichen Debatte
Einigkeit daruber, wie die Auswirkungen der Migrationsflisse von Qualifizierten auf Entwick-
lungslander einzuschatzen sind.

Das vorliegende Dokument geht zunéchst auf die Diskussion Uber die Zusammenhange zwi-
schen Migration und Entwicklung ein, die heute auf internationaler Ebene gefuihrt wird. Dazu
werden die Positionen und Strategien von UNO, EU, OECD und der bilateralen Geberorga-
nisationen beleuchtet. Anschlieend wird das Phanomen Braindrain aus Entwicklungslan-
dern in seinen Formen und Dimensionen untersucht und die kontroverse Diskussion Uber
seine Auswirkungen auf die Herkunftslander - sofern diese Entwicklungslander sind - dar-
gestellt. Besondere Aufmerksamkeit gilt dabei der spezifischen Debatte um Braindrain, Mig-
ration und die MDGs. AnschlieRend werden die gangigen Strategien zum Umgang mit Brain-
drain in der EZA sowie die Frage der Kohéarenz, vor allem in Hinblick auf die EU, bespro-
chen.

Das vorliegende Dokument geht kursorisch, jedoch nicht ausfiihrlich auf die Thematik der
Ruckuberweisungen von Migrant/innen in ihre Herkunftslander ein, welche oft im Zusam-
menhang mit Braindrain diskutiert wird. Ein OFSE-Briefing Paper, das sich zurzeit in Vorbe-
reitung befindet, wird sich eingehend mit dieser Fragestellung befassen.

2. Migration und Entwicklung

Die Zusammenhange zwischen Migration und Entwicklung sind komplex und keineswegs
eindimensional. Armut und fehlende Entwicklungsperspektiven werden haufig als Grinde fur
Migration angesehen. Allerdings sind es meist nicht die Armsten der Armen die abwandern,
da die Migration selbst Kosten verursacht. Tatsachlich scheint ein gewisser Entwicklungs-
stand die Voraussetzung fur Migration zu sein bzw. diese zu férdern. Die Ursachen von Mig-
ration sind also vielfaltig und eng mit weltwirtschaftlichen Strukturverdnderungen verbunden.
Parnreiter (2005) sieht wesentliche Faktoren in der steigenden Nachfrage nach Arbeitskraf-
ten in bestimmten Weltregionen sowie in der soziobkonomischen Destabilisierung der Peri-
pherien.

Migration hat andererseits direkte und indirekte Auswirkungen auf Entwicklung, und zwar
sowohl auf die Entwicklung des Herkunfts- als auch des Ziellandes. Migration aus Entwick-
lungslandern verlauft nicht nur in Sid-Nord-Richtung. Betrachtliche Migrationsbewegungen
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finden innerhalb eines Entwicklungslandes als Land-Stadt-Migration sowie zwischen Ent-
wicklungslandern selbst statt.

In einer historischen Perspektive gab es immer schon Wanderungsbewegungen von Men-
schen. Im Zeitalter der Globalisierung sind sie massiv und stetig geworden. In den Ziellan-
dern ist die negative Wahrnehmung von Zuwanderung im Sinne einer ékonomischen und
kulturellen Bedrohung zwar nicht gesellschatftlicher Konsens, jedoch insbesondere in den
unteren Gesellschaftsschichten verankert. Dem gegeniber steht die Tatsache, dass interna-
tionale Wettbewerbsfahigkeit immer starker an die Verfiigbarkeit von flexibel handhabbaren
Arbeitskraften unterschiedlicher Qualifikationsniveaus gebunden ist. Es besteht daher von
Seiten der 6konomischen und politischen Eliten in den Landern des Nordens durchaus ein
Interesse an Immigration, allerdings unter der Bedingung, dass diese kontrolliert und je nach
Bedarf steuerbar ist'. Unkontrollierte Migration wird hingegen als wirtschaftliches und Sicher-
heitsproblem angesehen.

In den Entwicklungslandern scheint Migration auf individueller bzw. Haushaltsebene oft die
einzige Zukunftsperspektive zu sein. Ruckiberweisungen der Migrant/innen machen in vie-
len Landern einen betrachtlichen Teil des Bruttoinlandsproduktes aus. Andererseits fihrt
Migration gerade von gut Ausgebildeten zu akutem Fachkraftemangel in Schltisselbereichen
sowie in fragmentierten Dienstleistungs- und Bildungssystemen. Die Auswirkungen sind ins-
gesamt komplex, oft widersprtchlich und stark kontextabhangig.

Die Diskussion Uber die Zusammenhéange zwischen Migration und Entwicklung hat in den
vergangenen Jahren stark an Raum gewonnen. Die Sichtweisen sind v. a. im Bereich der
entwicklungspolitischen Policy-Diskussion insgesamt relativ konsensuell, insofern als Migra-
tion zunehmend positiv im Sinne eines Potentials fir alle Beteiligten betrachtet wird. Voraus-
setzung sei allerdings Kontrolle und entsprechendes Management.

Auffallig ist, dass die Thematik nur selten von der Perspektive der primar Betroffenen, also
der Migrant/innen, aufgerollt wird, sondern vielmehr die Frage des Kosten/Nutzen-
Verhaltnisses fur Herkunfts- und Ziellander im Mittelpunkt steht. Allenfalls wird betont, dass
das Recht auf Mobilitdt ein Menschenrecht sei, das dem/der Einzelnen nicht verweigert wer-
den kénne. Zu den wenigen Ausnahmen in der Literatur zahlt Gachter (2001), der seine Un-
tersuchung bewusst auf der Umdrehung der herkémmlichen Betrachtungsweise aufbaut und
von der Tatsache ausgeht, dass Migrationsentscheidungen fur die betroffenen Haushalte
immer rationale Entscheidungen sind.

Im Folgenden soll ein Uberblick tiber den internationalen Diskussionsstand zu Ansatzen und
Strategien in Hinblick auf Migration und Entwicklung gegeben werden. Im Spezifischen wird
auf die UNO, die EU, die OECD sowie uberblicksmafiig auf die bilaterale EZA eingegangen.

2.1. Positionen und Strategien auf UN-Ebene

In der UNO und ihren verschiedenen Unterorganisationen gewinnt das Thema Migration und
Entwicklung zunehmend an Gewicht. 2003 wurde eine Global Commission on International
Migration eingesetzt, die ihre Arbeit 2005 mit einem Bericht abschloss (Global Commission
on International Migration 2005). Der High-level Dialogue der Vereinten Nationen im Sep-
tember 2006 und das daran anknupfende Global Forum on Migration and Development sind
zentrale Diskussionsstrukturen zum Thema Migration und Entwicklung auf internationaler
Ebene.

' Gachter (2007, 2) argumentiert im Gegensatz dazu: Es kann nicht als Tatsache angesehen werden, dass die OECD-Lander

dauerhaft Bedarf an auslandischer hochqualifzierter Arbeitskraft hatten.
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Die Mitgliedstaaten der UNO hielten 2006 in einer Resolution (UNO 2007b) fest, dass die
Zusammenhéange zwischen Entwicklung und Migration sowohl eine Herausforderung als
auch eine Chance fiur Herkunfts-, Transit- und Ziellander seien, von der die globale Gemein-
schaft profitieren kann. Migrant/innen und Migration triigen zu Entwicklung bei.

Rund ein Jahr nach dem High-level Dialogue fand in Brissel das Global Forum on Migration
and Development statt. Das Globale Forum beinhaltet einerseits eine Konferenz von Regie-
rungsvertretern, andererseits ein Treffen der Zivilgesellschaft. Es basiert auf Freiwilligkeit,
Informalitat und Transparenz. Es soll jahrlich zusammenkommen, vor allem praktisch orien-
tiert diskutieren und Erfahrungen austauschen. Das zweite Global Forum on Migration and
Development wird im Oktober 2008 in Manila, Philippinen, stattfinden.

Aus Sicht der UNO bzw. des Globalen Forums sind folgende Positionen und MalRnahmen
wichtig, um Migration zu einem positiven Phanomen fir alle zu machen (UNO 2006 und
2007c):

> Migrationspolitik soll starker mit Entwicklungspolitik verknlpft werden; Migration kann
jedoch kein Ersatz fur Entwicklungsstrategien sein;

»  Gewadhrleistung von Grundrechten; Implementierung der Menschenrechts-
konventionen, insbesondere der ,Convention on the Protection of the Rights of all
Migrant Workers and Members of their Families”; Reduktion der Verletzbarkeit von
Frauen;

Abbau von Diskriminierung; verbesserte Integration;
Erméglichung zirkulérer Migration;?

Optimale Nutzung der Fahigkeiten und Erfahrungen von Migrant/innen fir das Her-
kunftsland, ReintegrationsmalRnahmen;

> Diaspora-Netzwerke fir Entwicklungsprojekte und Integrationspolitik nutzen; Bedin-
gungen fur Ruckiberweisungen verbessern; Transfer von Know-how und Technolo-
gien;?

> Implementierung von MalBnhahmen, die die negativen Effekte der Abwanderung Hoch-
qualifizierter abfedern und deren Rickkehr erleichtern;

>  Verbesserung der Arbeits- und Lebensbedingungen im Heimatland, u. a. durch geziel-
tere Bildungspolitik.

2.2. Positionen und Strategien der EU

Zahlreiche bi- und multilaterale Konferenzen* zum Thema Migration und Entwicklung sowie
etliche Policy-Dokumente weisen auf die Bedeutung der Fragestellung innerhalb der EU hin.
Schwerpunktregionen sind Afrika und der Mittelmeerraum.

Der von der EU-Kommission 2006 veroéffentliche Gesamtansatz in der Migrationsfrage, der
zu einem umfassenden européischen Migrationskonzept fihren will (KOM 2006a), fokussiert
auf die Bekdmpfung der Ursachen von Migration, die Schaffung von Mdglichkeiten legaler

2 Unter zirkularer Migration wird im Allgemeinen die flexible Organisation von Migrationsbewegung verstanden, d.h. dass die

Betroffenen sich nur temporar im Zielland aufhalten und dann ins Herkunftsland zuriickkehren oder sich im Zielland nieder-
lassen und nur temporar ins Herkunftsland bzw. in ein Drittland (zuriick)gehen, bzw. von einem Zielland in ein anderes wei-
termigrieren.

Ein Beispiel fir ein Forderprogramm stellt das “Transfer of Knowledge Through Expatriated Nationals Program (TOKTEN)”
der UNDP dar.

Beispielsweise die Euro-African Ministerial Conference on Migration and Development in Rabat, Marokko, Juli 2006; die EU-
Africa Ministerial Conference on Migration and Development in Tripolis, Libyen, November 2006 oder der EU-Afrika-Gipfel in
Lissabon, Portugal, Dezember 2007.
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Migration und die Bekampfung illegaler® Migration. Integration in den Ziellandern wird ebenso
hervorgehoben.

Zur Ursachenbekampfung sollen die EU-Entwicklungs- und Migrationspolitik koh&renter ges-
taltet, Armutsminderung und die Verbesserung der Lebens- und Arbeitsbedingungen als
zentrale Aufgaben betrachtet werden. Wesentliche Aspekte sind:

>  Verstarkter Politikdialog mit den Herkunftslandern und

»  Unterstitzung der Entwicklungslander im Bereich Migrationsmanagment durch Kapazi-
tatenentwicklung (insbesondere Steuerungsmechanismen wie Grenzschutz und
-verwaltung, aber auch Schutz der Rechte von Migrant/innen).

Die Weiterentwicklung der gemeinsamen EU-Politik flr Arbeitsmigration gilt als wichtiger
Punkt zur Deckung des europdaischen Bedarfs an Arbeitskraften (KOM 2006a, 7). Dazu sol-
len legale Migrationsmoglichkeiten (zirkulare Migration) insbesondere fiir hochqualifizierte
Arbeitskrafte und Saisonarbeiter/innen geschaffen werden®.

Ein Schwerpunkt des EU-Gesamtansatzes ist die Bekampfung illegaler Migration. In diesem
Zusammenhang wird die Bedeutung des Artikel 13 des Cotonou-Abkommens betont (KOM
2006a, 10), der die gegenseitige Pflicht der beiden Vertragspartner, EU- und AKP-Staaten,
festschreibt, Staatsbirger, die sich illegal im jeweiligen Hoheitsgebiet aufhalten, wieder in
das Herkunftsland aufzunehmen. Die Errichtung von Migrationszentren in Afrika soll der Er-
leichterung legaler Migration und der besseren Steuerung der Migrationsstrome dienen. Eine
weitere MalBnahme ist die Vereinbarung von Migrationspaketen mit Drittlandern, in denen
Ruckubernahme und wirksamer Grenzschutz als eine mdgliche Vorbedingung fir erleichterte
Visumerteilung vereinbart werden sollen.

Konkrete MaRRnahmen, wie sie in den Leitlinien zu Migration und Entwicklung dargestellt
werden (KOM 2005a), decken sich weitgehend mit den international diskutierten (siehe 2.1.).

Im November 2007 vertffentlichte der Rat der Europaischen Union die,Council Conclusions
on coherence between EU migration and development policies” (Council of the European
Union 2007). Darin wird die Notwendigkeit einer europdischen Gesamtstrategie im Bereich
Migration sowie die Absicht des Rates betont, ,Policy Coherence for Development* (PCD)’
im Migrationsbereich zu implementieren. Mainahmen zur Umsetzung der PCD-Agenda blei-
ben unverbindlich.

Insgesamt zeigen die EU-Policy-Dokumente unterschiedliche Schwerpunktsetzungen, sie
reichen von Ursachenbek&mpfung, Uber Steuerung und Kontrolle bis hin zum partnerschaft-
lichen Management von Migration. Letztlich scheint jedoch die Kontrolle der Migrationsflisse
im Vordergrund zu stehen. Dies ist etwa im Annex zum Gesamtansatz (KOM 2006a) sicht-
bar, in dem der Bereich Migrationskontrolle mit Hilfe der beiden Instrumente der Européi-
schen Grenzagentur FRONTEX und des Mediterranean Coastal Patrols Network (MEDSEA)
weitaus mehr Raum einnimmt als andere Malinahmen. Trotz gegenteiliger Bemihungen
wird Migration auf européischer Ebene offenbar vorrangig als Sicherheitsproblem wahrge-
nommen. Dementsprechend bestimmen europédische Sicherheitsinteressen die EU-
Migrationsagenda (Kohnert 2007).

® Es sei darauf verwiesen, dass im englischen Sprachraum oft der Begriff ,undokumentierte* dem wertenden Terminus ,illega-

le* Migration vorgezogen wird (Parnreiter 2005).

® Zur EU-Politik im Bereich Migration von Fachkraften und hochqualifzierten Arbeitskraften siehe unter 6.

" Die EU-Mitgliedslander haben sich im Rahmen des EU-Ratsbeschlusses im Mai 2005 (Council of the European Union 2005)
dazu verpflichtet, nach verstarkter entwicklungspolitischer Koharenz in allen Politikbereichen, die Auswirkungen auf Entwick-
lungslander nach sich ziehen, zu streben. Zum PCD-Konzept siehe Obrovsky 2007.
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2.3. Positionen und Strategien der OECD

Migration hat in den letzten Jahren einen hohen Stellenwert in der OECD-Diskussion einge-
nommen. Die OECD fordert generell ein neues Herangehen im Sinne einer Bewertung von
Migration als Potential fur alle Beteiligten. Ziel ist die Schaffung eines internationalen Mobili-
tatssystems, analog zu den liberalisierten Handels- und Kapitalverkehrssystemen (Dayton-
Johnson et al. 2007, 12 und GTZ 2007, 31). Die OECD mdochte zur Entwicklung einschlagi-
ger Strategien beitragen. lhre Untersuchungen und Empfehlungen richten sich insbesondere
an die EU.

Die OECD-Politikempfehlungen werden mit dem Schlagwort ,Partnerschaften fir Mobilitats-
management” umschrieben und sind im Wesentlichen folgende (Dayton-Johnson 2007, 13):

> Die europdischen Lander missen ihre Migrationspolitiken auf Koharenz mit den Ent-
wicklungszielen hin Uberprifen und darauf achten, dass Entwicklungslander mehr Nut-
zen aus den Migrationsprozessen ziehen kénnen.

> Entwicklungslander sollten darin unterstiitzt werden, Migration in ihre nationalen Ent-
wicklungsstrategien zu integrieren.

»  Die Strukturen des Migrationsmanagements - sowohl in der EU als auch in den einzel-
nen Mitgliedslandern — missen reformiert werden.

> Die EU und ihre Mitgliedsl&nder sollten nach mehr Koharenz und gro3eren Synergien
zwischen den einzelnen Politikbereichen, einschlie3lich Handel mit Dienstleistungen,
Sicherheit und Entwicklungspolitik, streben.

> Diaspora-Netzwerke sollen unterstitzt und in den Prozess der Policy-Ausarbeitungen
in den Bereichen Arbeitsmarktpolitik, Integration und Entwicklungszusammenarbeit in-
tegriert werden.

Wahrend in den Policy-Papers der EU die Prioritdtensetzung auf Steuerung der Migrati-
onsstrome durch Verhinderung von Auswanderung, Kontrolle und Ruckfuhrung liegt, setzt
die OECD starker auf Migrationsmangement im Rahmen von Mobilitatspartnerschaften. Be-
merkenswert ist die Betonung von Politikkoharenz und die Aufforderung an die EU, sich ver-
starkt um diese zu bemiihen. Auffallig ist dariiber hinaus, dass (menschen)rechtliche Uberle-
gungen vor allem aus den Positionen der UNO hervorgehen.

2.4. Positionen und Strategien bilateraler Geberorganisationen

Immer mehr Geberorganisationen beschéftigen sich ebenfalls mit den Zusammenhangen
zwischen Migration und Entwicklung bzw. mit der Frage, wie Migrationsprozesse fur die Ent-
wicklungszusammenarbeit nutzbar gemacht werden.

Die Positionen bewegen sich im Allgemeinen im Rahmen der oben dargestellten Debatte in
internationalen und multilateralen Organisation und in der EU. Die Bemiihungen gehen in
erster Linie in die Richtung, Migration als Potential fur Entwicklung zu sehen und entspre-
chende Politiken und MalRhahmen in diesem Sinne zu ergreifen. Hier stehen generell besse-
re Informations-, und Managementstrategien, die Integration von Migrationsbelangen in die
nationalen Entwicklungsplane der Entwicklungslander, der bessere und gezieltere Einsatz
von Rickiberweisungen, die Zusammenarbeit mit und die Unterstiitzung von Diaspora-
Netzwerken und die Férderung der zirkuldren Migration im Vordergrund. Die britische DFID
betont zudem die Forderung regionaler Migration als eine Maf3hahme zur Nutzbarmachung
des Potentials von Migration (DFID 2007).
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3. Braindrain aus Entwicklungslandern

Der Begriff ,Braindrain“ wurde nach dem Zweiten Weltkrieg zundchst im Zusammenhang mit
der Abwanderung von Fachkraften und Wissenschafter/innen aus GroRbritannien in die USA
gepragt. In den 1960er und 1970er Jahren fand er Anwendung auf die Entwicklungslander.
Im Rahmen der Dependenztheorie wurde die Abwanderung bzw. Abwerbung von qualifizier-
ten Arbeitskraften aus den Entwicklungslandern im Sinne der Bereicherung der Industrielan-
der auf Kosten der Entwicklungslander interpretiert (Hunger 2003, 10). Der Terminus ,Brain-
drain“ ist heute aufgrund seiner negativen Konnotation eines stetigen Abflusses von ,Gehir-
nen”, also der Intelligenz einer Gesellschaft, umstritten. Es wird zunehmend versucht, zu
einem differenzierteren Herangehen an die Migration von Fachkraften und Hochqualifizierten
zu finden. Begriffe wie ,brain gain“ und ,brain circulation* bzw. ,zirkulare Migration“ spiegeln
diese veranderte Wahrnehmung wider.

Das vorliegende Dokument bedient sich aus Grinden der Lesbarkeit dennoch des Begriffs
LBraindrain®“, unter dem hier die Abwanderung von Personen mit Fachausbildung, tertiarem
Bildungsabschluss bzw. in Wissenschaft und Forschung Beschéftigten verstanden wird®. Im
Folgenden wird auf die Formen, Ausmaf3e und Ursachen des Braindrain aus Entwicklungs-
lAndern eingegangen. AnschlieRend wird die in der Literatur kontrovers gefiihrte Diskussion
Uber dessen Auswirkungen dargestellt.

3.1. Formen und Ausmalie des Braindrain

In der internationalen Entwicklungsdiskussion wird meist die Abwanderung von gut Ausge-
bildeten in Sid-Nord-Richtung untersucht. Braindrain kann jedoch recht unterschiedliche
Formen annehmen. Migration von Fachkréaften findet sowohl zwischen Entwicklungslandern
als auch innerhalb eines Landes statt, im letzteren Fall vor allem als Land-Stadt-
Abwanderung sowie als Abwanderung von Spitzenkraften aus dem offentlichen Sektor in
den privaten.

Besonders betroffen ist der Gesundheitssektor, in geringerem Maf3e auch das Bildungswe-
sen, darUber hinaus der 6ffentlichen Sektor, die Industrie und akademisches Personal an
Universitaten. Im Gesundheits- und Bildungssektor zeigt sich mitunter eine sequenzielle Ab-
folge unterschiedlicher Formen von Braindrain: Arzt/inn/e/n aus Krankenhausern im urbanen
Raum wandern in den Norden oder in besser gestellte Entwicklungslander ab. Die dadurch
frei werdenden Arbeitsstellen fithren zu einer Abwanderung von Arzt/inn/e/n vom Land in die
Stadt. Andererseits zeigt sich auch, dass Lander Gesundheitspersonal durch Abwanderung
wohl verlieren, solches aber auch aus anderen Entwicklungslandern aufnehmen. Beispiels-
weise arbeiten medizinische Fachkrafte aus anderen afrikanischen Landern in Stdafrika,
und zwar v. a. in landlichen Regionen, wahrend es unter siidafrikanischen Arzt/inn/en und
dem Pflegepersonal eine Abwanderungstendenz in OECD-Staaten gibt (GTZ 2004, 18).

Braindrain aus dem offentlichen in den privaten Sektor spielt im 6ffentlichen Dienst und an
den Universitaten eine grof3e Rolle.

In Bezug auf das Ausmal’ herrscht in der Literatur Einigkeit dartiber, dass die Migration von
Fachkraften und Hochqualifizierten in den letzten Jahrzehnten stark zugenommen hat. Laut
Docquier (Docquier et al. 2006, 11) sind die Regionen mit den hdchsten Raten an qualifizier-
ter Auswanderung der karibische (42,8 % skilled migration of total rate of emigration) und
zentralamerikanische (16,9 %) Raum, das subsaharische Afrika (13,1 %), Sudostasien
(9,8 %) und der Pazifik (48,7 %). Das Verhdltnis zwischen allgemeiner Migration und jener

8 Personen, die zum Erwerb eines solchen Abschlusses ins Ausland abwandern und danach nicht ins Herkunftsland zuriick-
kehren, werden hier ebenfalls subsumiert.
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von gut ausgebildeten Personen ist im subsaharischen Afrika besonders auffallig (1 % zu
13,1 %).

Wesentlich sind die Unterscheidungen zwischen Landergruppen. Es zeigt sich, dass die E-
migrationsraten fur kleine Lander und fur Lander mit mittlerem Einkommen am gréf3ten sind,
was sich daraus erklart, dass hier die notwendigen Mittel fur die Emigration eher vorhanden
sind als in den Landern mit niedrigem Einkommen. Der Prozentsatz von gut ausgebildeten
Auswanderern, gemessen am Prozentsatz gut ausgebildeter Bevdlkerung, ist jedoch fur die
Lander mit niedrigem Einkommen weitaus hdéher als fur die Lander mit mittlerem Einkom-
men.

Die UNCTAD stellt im Least Developed Countries Report 2007 fest, dass die Abwanderungs-
rate fir Personen mit Tertidrbildung aus LDCs im Jahr 2000 durchschnittlich 21 % betragen
hat. Im Bereich Wissenschaft und Forschung ist sie noch héher (UNCTAD 2007, XlI).

Was die Ziellander betrifft, so liegt die USA vor der EU. Die Immigration in die EU ist, ge-
messen an anderen OECD-Landern, eher niedrig qualifiziert (Docquier et al. 2006, 10).

Im Gesundheitssektor hat die Abwanderung von Fachkraften in manchen Landern besonde-
re Ausmafe angenommen. Zu den 25 am meisten betroffenen Landern zéhlen kleine Insel-
staaten wie Granada oder Dominica sowie eine Reihe afrikanischer Lander u. a. Athiopien,
Somalia, Ghana, Uganda, Malawi, Simbabwe und Sidafrika (Docquier et al. 2006, 15). Die
Bedeutung dieser Abwanderung wird an zwei Aspekten besonders deutlich: Einerseits an
der insgesamt prekaren Situationen der Gesundheitsversorgung aufgrund geringer Ressour-
cenausstattung und dem Mangel an Fachpersonal, was durch den Braindrain verstarkt wird;
andererseits daran, dass viele der betroffenen Lander Arzte und Pflegepersonal unter hohem
Kostenaufwand ausbilden und diese dann an das Ausland verlieren. Faini (zitiert in Docquier
et al. 2006, 15) stellt fest, dass von fiinf ausgebildeten Arzten in Jamaika vier auswandern. In
Grenada ist das Verhéltnis 22:1. Die britische NGO Oxfam (Oxfam 2007, 7) schatzt, dass
sich die direkten Kosten der Abwanderung von medizinischem Fachpersonal aus Afrika jahr-
lich auf finfhundert Millionen US-Dollar belaufen. Die indirekten Kosten im Sinne verschlech-
terter Gesundheitsversorgung liegen weit héher (zu den Auswirkungen des Braindrain im
Gesundheitssektor siehe auch 4.).

3.2. Ursachen des Braindrain

Bei den Ursachen der Abwanderung von Fachkraften wird in der Literatur meist zwischen so
genannten Push- und Pull-Faktoren unterschieden. Zu den Push-Faktoren zahlen schlechte
Arbeitsbedingungen, geringe Bezahlung, fehlende Karrieremoglichkeiten, eingeschrankte
Mdglichkeiten der wissenschaftlichen Forschungsarbeit aufgrund mangelnder Ausstattung
oder fehlender akademischer Freiheit. Daneben werden die Instabilitat der Herkunftsgesell-
schaft sowie politische Verfolgung als mdgliche Ursachen genannt. Docquier et al. (2007)
weisen daruber hinaus darauf hin, dass fur die Lander mit den héchsten Abwanderungsraten
die geringe GrolRe und geographische Nahe zu OECD-Landern (insbesondere im Fall der
karibischen Inseln) sowie die historischen Verbindungen zu den ehemaligen Kolonialméach-
ten (insbesondere fiir das subsaharische Afrika) als Faktor angesehen werden mussten.

Pull-Faktoren sind bessere Arbeitsbedingungen, bessere Verdienst- und Karrieremdglichkei-
ten in den Ziellandern sowie der Wunsch nach besserer Aus- bzw. Weiterbildung. Dartber
hinaus ist die stark angestiegene Nachfrage nach Fachkréften in den OECD-Landern ein
starker Pull-Faktor. Als Grund hierfur wird besonders die Alterung der reichen Gesellschaften
angefihrt, die einen akuten Mangel an Fachkraften insbesondere im Gesundheits- und Pfle-
gesektor nach sich gezogen hat.
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Nur wenige Publikationen gehen Uber diese unmittelbare Ursachenforschung hinaus und
stellen die Abwanderung von Fachkraften in einen breiteren Kontext. Die internationale Ge-
werkschaft fir Beschaftige im Bildungssektor Education International stellt einen Zusam-
menhang zwischen Braindrain und der globalen Okonomisierung von Bildung her. Letztere
wurde die Bildungssysteme in Entwicklungslandern schwéchen, das Ungleichgewicht auf der
Ebene von wissenschaftlichen Kapazitaten zwischen dem Norden und dem Siden erhéhen
und es Entwicklungslandern oft verunméglichen, eigenstandige wissenschaftliche Kapazita-
ten aufzubauen. Unter Bedingungen des weltweiten Wettbewerbs (und nicht der Kooperati-
on) wirden die armen Lander zwangslaufig Kapazitaten an die reichen Lander verlieren (E-
ducation International: Globalization, GATS and Higher Education, o. J.).

Tatsachlich nimmt der Anteil gerade der armsten Lander und Regionen an der weltweiten
wissenschaftlichen Produktion nicht zu, sondern ab. Laut UNESCO hatte Afrika an den welt-
weiten Ausgaben fir Forschung 1990 noch 1,3 % Anteil, im Jahr 2000 nur noch 0,8 %. Der
Anteil von Asien ist jedoch von 23 % auf 30,5 % gestiegen (UIS 2004, 1). In Nordamerika,
der EU und Japan werden 81 % der weltweiten wissenschaftlichen Publikationen verfasst. Im
subsaharischen Afrika 1 %. Der Anteil Asiens ist seit 1990 von 14,5 % auf 21,1 % gestiegen
(UIS 2005, 2-3).

Selten wird auf die Auswirkungen internationaler Handelspolitik und auf die von den Interna-
tionalen Finanzinstitutionen (IFIs) auferlegten Konditionalitdten hingewiesen. Internationale
Handelspolitik untergrabt ganz allgemein die Mdéglichkeiten zu wirtschaftlicher Entwicklung
vieler Entwicklungslander und verstarkt damit die Ursachen von Migration (siehe unter 5.).
Die Auflagen des Internationalen Wahrungsfonds (IWF), das Lohnniveau im 6ffentlichen
Dienst abzusenken und Arbeitsplatze abzubauen, hatten in Afrika die Abwanderung von
Fachkraften aus dem offentlichen Dienst beschleunigt (GTZ 2007, 27).

3.3. Auswirkungen des Braindrain

Haufig findet sich in der Literatur der Verweis auf das Fehlen bzw. die Mangelhaftigkeit von
Daten und empirischen Untersuchungen, die aussagekréaftige Rickschlisse auf die Auswir-
kungen des Braindrain zulassen wirden (Docquier et al. 2006; Dutch Ministry for Foreign
Affairs 2004; Gachter 2007; GTZ 2004). Dementsprechend unterschiedlich, oft kontrar, sind
die Einschatzungen beziglich der Auswirkungen der Abwanderung von gut Ausgebildeten.

Im Allgemeinen kann zwischen den ,optimistischen” und den ,kritischen“ Ansatzen in der
Interpretation der Folgen von Braindrain unterschieden werden.

Als negative Auswirkungen von Braindrain werden vor allem angesehen:

> Humankapitalverlust;

> Personalknappheit in fur die Entwicklung strategischen Sektoren, vor allem bei Ge-
sundheit, Bildung, Verwaltung;

>  Verlust von volkswirtschaftlichen Investitionen, die der Staat in die Ausbildung der
Migrant/innen getatigt hat, d. h. ein Werteabfluss aus den Herkunfts- in die Ziellander;

»  Verlust der Steuerzahlungen durch die Abwanderung der Migrant/innen;
Schwachung der Institutionen und der Innovationskraft des Landes;

Verlust des Beitrags Hochqualifizierter zur 6ffentlichen und demokratischen Aus-
einandersetzung Uber die Entwicklung des Landes (insbesondere im Zusammenhang
mit Governance).

12
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Die Hauptargumente, die Abwanderung von Fachkréften als eine Chance fur Entwicklungs-
lander betrachten, sind folgende:

>  Rickiberweisungen®
Die Ruckuberweisungen der Migrant/innen wirden den Verlust fir die Volkswirtschaft
aufwiegen. Sie wirden einen wesentlichen Beitrag zur Entwicklung leisten.

> Bildungsanreiz
Die Abwanderung gut Ausgebildeter wiirde im Herkunftsland die Nachfrage nach hdhe-
rer (Aus)Bildung steigen lassen.

>  Transfer von Wissen und Technologie (,brain gain*)
Gut Ausgebildete konnten durch definitive oder tempordre Rickkehr in ihr Herkunfts-
land oder in andere Entwicklungslander ihr im Zielland angeeignetes Wissen Ubertra-
gen. In diesem Fall spricht man von ,brain gain®.

> Diaspora
Diaspora-Gemeinden kénnten als Katalysatoren fir unternehmerische Initiativen und
Entwicklungsprojekte in den Herkunftslandern und/oder fir wissenschaftliche und 6ko-
nomische Netzwerke fungieren.

>  ,brain waste"
Falls gut Ausgebildete im Herkunftsland arbeitslos oder unter ihrer Qualifikation be-
schaftigt sind, wird vom Phanomen ,brain waste" gesprochen. Ihre Abwanderung wur-
de in diesem Fall nicht nur keinen Verlust fur das Herkunftsland, sondern sogar eine
Entlastung des Arbeitsmarktes bedeuten.

Es ist anzunehmen, dass die stark variierenden Einschatzungen hinsichtlich der Folgen von
Braindrain u. a. mit der geringen Anzahl einschlagiger empirischer Untersuchungen zu tun
hat. Viele Dokumente und Publikationen arbeiten mit Hypothesen und ékonometrischen Be-
rechnungen ohne ausreichende empirische Uberpriifung und/oder sie tendieren dazu, Ein-
zelbeobachtungen zu verallgemeinern. Nicht immer wird eine Differenzierung zwischen un-
terschiedlichen Landern bzw. Kategorien von Landern unternommen. Wo dies gemacht wird,
zeigt sich, dass die angenommenen Auswirkungen keineswegs verallgemeinert werden kon-
nen, sondern in hohem Maf3e von den jeweiligen Bedingungen in den betreffenden Landern
abhangig sind. Die ,kritischen* Studien zu Braindrain bedienen sich in ihrer Argumentation
vorwiegend solcher Untersuchungen, welche die Auswirkungen zum jeweiligen Kontext in
Beziehungen setzen.

Im Folgenden soll versucht werden, im Sinne der o. g. Differenzierung die einzelnen Argu-
mente genauer zu beleuchten.

Die Vertreter des ,optimistischen” Ansatzes stlitzen sich haufig auf Beispiele wie Indien oder
Korea. In Indien hétte sich die massive Abwanderung von Computerspezialist/innen in den
1980er Jahren durch spétere Riickkehr bzw. Transfer von Wissen und Technologie letzt-
endlich als forderlich fur den aktuellen Boom der Computerindustrie in Indien ausgewirkt.
Insofern fordert dieser Ansatz, die Abwanderung eher tber mittel- bis langerfristige Zeit-
spannen und als mehrdimensionale zirkulare Bewegung zu betrachten. Dadurch wére es
maoglich, die letztendlich positiven Auswirkungen wahrzunehmen.

Die UNCTAD weist hingegen darauf hin, dass der Transfer von Wissen und Technologie
ebenso wie eventuelle unternehmerische Tatigkeiten durch Rickkehr der Auswanderer in
den LDCs nicht in demselben Mal3e greifen wirden wie in anderen Entwicklungslandern. Die

® Zu AusmaR, Natur und Auswirkungen der Ruickiiberweisungen sowie tiber deren potentielle Rolle in der EZA wird derzeit

eine intensive internationale Debatte gefiihrt, die hier nicht aufgerollt werden kann. Ein OFSE-Briefing Paper, das sich aus
schlief3lich diesem Thema widmet, wird in Kiirze veréffentlicht.
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Abwanderung Hochqualifizierter und von Fachkraften héatte die Reduktion der Absorptions-
kapazitat der LDCs zur Folge, d. h. ihrer Fahigkeit, internationale technologische Entwicklun-
gen zu Ubernehmen und umzusetzen. Die o. g. potentiell positiven Effekte im Zusammen-
hang mit ,brain gain* wirden erst in L&ndern mit einem gewissen Entwicklungs- und Wachs-
tumsniveau greifen (UNCTAD 2007, 152).

Was die Rickiberweisungen betrifft, so werden diese von beiden Ansatzen als wesentli-
ches entwicklungsforderndes Element von Migration angesehen. Die Ausmalie der Finanz-
flisse sind schwer einschatzbar, doch wird im Allgemeinen davon ausgegangen, dass sie
inzwischen die Mittel der internationalen EZA Ubersteigen. Faini (2007) verweist allerdings
einschrankend darauf, dass Ruckuberweisungen in viel gréRerem Ausmald von niedrig quali-
fizierten Migrant/innen getatigt wirden als von héher qualifizierten. Dies hangt damit zu-
sammen, dass Hochqualifizierte meist schwéachere Beziehungen zum Herkunftsland haben.
Sie kommen zudem oft aus héheren sozialen Schichten, deren Familien in den Herkunfts-
landern in viel geringerem Mal3e auf finanzielle Unterstitzung aus dem Ausland angewiesen
sind als arme Bevdlkerungsteile. Darliber hinaus ist es fir akademisches Personal oder fur
Spitzenkrafte meist leichter die eigene Familie ins Zielland mitzunehmen. Mitchell (2007)
stellt fest, dass Ruckuberweisungen nicht notwendigerweise Entwicklung férdern mussen.
Sie kbnnen auch die Abhéangigkeit des Landes von auslandischen Mitteln verfestigen. Fir
Afrika stellt Barclay (GTZ 2007, 22) fest, dass die Ruckliberweisungen zwar positive Effekte
hatten, aber der Schaden durch den Humankapitalverlust insgesamt gro3er einzuschatzen
sei als der Nutzen.

Auch die Tatigkeit von Diaspora-Gemeinden wird generell als gro3es Potential fir die Her-
kunftslander bewertet, u. a. weil sie die Wahrscheinlichkeit von auslandischen Direktinvestiti-
onen (FDI) erhéhen wirden. Auch hier relativiert jedoch die Differenzierung nach Herkunfts-
landern diese Einschatzung. Docquier (Docquier et al. 2006, 24) weist darauf hin, dass die
GroRRe der Diaspora-Gemeinde entscheidend sei und die positiven Effekte im Sinne von In-
vestitionsfreudigkeit flr groRe Lander sehr viel groBer waren als fiir kleine. Zudem ist kei-
neswegs gesichert, dass Aktivitaten der Diaspora im Herkunftsland immer als entwicklungs-
fordernd einzustufen sind. FDIs in den LDCs gehen darliber hinaus selten auf die Initiative
von Diaspora-Gemeinden zurtick. Die UNCTAD argumentiert in diesem Zusammenhang,
dass die Summe von FDIs in den LDCs in den letzten Jahren zwar stark angestiegen sei,
dadurch jedoch die Marginalisierung der LDCs nicht aufgehoben werden konnte. Den Grund
dafur sieht die UNCTAD darin, dass FDIs nicht automatisch zur technologischen Entwicklung
der LDCs beitragen wirden. In Afrika etwa handelt es sich vorwiegend um Investitionen gro-
Rer Konzerne in den Rohstoffsektor. Die so entstandenen wirtschaftlichen Unternehmungen
funktionierten praktisch wie Enklaven, die kaum Entwicklungseffekte hinterlassen wirden
(UNCTAD 2007, V).

Es ist auffallig, dass in der Literatur die Rolle von Diaspora-Gemeinden vorwiegend auf wirt-
schaftliche Tatigkeiten bzw. Wissens- und Technologietransfer reduziert wird. Allenfalls wer-
den soziale Funktionen, wie die Unterstitzung neuzuwandernder Migrant/innen, erwahnt.
Vollig auBer Acht gelassen werden Diaspora-Gemeinden als Akteure des Kulturaustausches
und der interkulturellen Verstandigung, die in diesem Sinne potentiell einen groRen Beitrag
zum sozialen und kulturellen Reichtum des Ziellandes leisten kdnnen.

Verstarkte Bildungsanreize im Herkunftsland durch Abwanderung scheinen ebenfalls sehr
landerspezifisch zum Tragen zu kommen. Katseli (2006, 37) beschreibt, dass auf den Philip-
pinen die Nachfrage nach héherer Ausbildung durch die Emigration tatséchlich beobachtbar
sei, wahrend fir Mexiko vielmehr das Gegenteil zutreffen wirde: Dort verringert die Mdglich-
keit zur Auswanderung in die USA offenbar die Bereitschaft zu individuellen Investitionen in
héhere Bildung. Andererseits wird die durch Migrationinduzierte Bildungsnachfrage auf den
Philippinen auch mitunter als ,brain waste* angesehen: Viele Arztinnen und Arzte lassen sich
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umschulen, da sie als Pflegepersonal in der Emigration bessere Chancen haben (UNCTAD
2007, 143).

Wenn die Bildungsnachfrage infolge von Migration steigt, so besteht die Gefahr einer Verzer-
rung des Bildungssystems, weil flr die Migration und nicht fiir den nationalen Bedarf ausge-
bildet wird. In manchen Landern, wie beispielsweise. auf den Philippinen, stellt dies im Zu-
sammenspiel mit erwarteten Rickiberweisungen Teil einer nationalen Entwicklungsstrategie
dar. Abgesehen davon, dass dadurch die Ausbildungskosten fur wichtige soziale Dienstleis-
tungen in einem reichen Land von einem Entwicklungsland getragen werden, scheint es be-
denklich zu sein, solche Strategien zu verallgemeinern.

Zu anderen Fehlausrichtungen der nationalen Bildungssysteme kann es kommen, wenn Re-
gierungen dem Braindrain entgegensteuern wollen: Um zu verhindern, dass kostenintensiv
Ausgebildete ins Ausland gehen, wird mehr in jene Disziplinen investiert, die international
nicht vergleichbar sind (etwa starker in die Rechtswissenschaften als in Medizin oder ins
Ingenieurswesen) (Docquier et al. 2007, 29). Schlief3lich stellt Nunn (2005, 9) fest, dass die
Uberlegung, ob die Nachfrage nach Bildung steige oder falle, am Kernproblem vorbeiginge.
Grund fir die niedrigen Bildungsraten in Entwicklungslandern sei nicht die fehlende Nachfra-
ge, sondern das fehlende Angebot oder die Unmdglichkeit zur Bildungsbeteiligung fir arme
Bevolkerungsgruppen aufgrund der Kosten.

Was das Phanomen ,brain waste" betrifft, so wird ins Treffen gefuhrt, dass Migration in den
Norden oder in besser gestellte Entwicklungslander prinzipiell nicht vor beruflicher Dequalifi-
kation schitzt. Im Gegenteil, Akademiker/innen, Wissenschafter/innen und Fachkréfte aus
Entwicklungsléandern finden sich in ihren reichen Ziellandern oft in der Situation wieder, einer
zwar besser als im Herkunftsland bezahlten, aber nicht ihren Qualifikationen entsprechenden
Tatigkeit nachzugehen (Gachter 2007, 3; Ozden/Schiff 2006, 12; The New Economics Foun-
dation 2006, 20).

Als weitaus schwerwiegendste Folge des Braindrain wird allgemein der Fachkraftemangel
in Schlisselsektoren eingeschétzt, der die Erreichung der MDGs in Frage stellt (siehe 4.).
Dessen Auswirkungen sind naturgemaf dort am starksten spurbar, wo die Versorgung mit
Personal, Ressourcen und Ausstattung von vornherein am niedrigsten ist, d. h. in den LDCs.

Es zeigt sich insgesamt, dass die Diskussion um die Auswirkungen von Braindrain konkret
und landerspezifisch gefiuhrt werden muss. Ob die Abwanderung von Fach- und Spitzenkraf-
ten ein Potential oder ein Schaden fur das Herkunftsland ist, hangt letztlich von den Bedin-
gungen ab, unter denen sie stattfindet. Wesentlich ist die Hohe der Abwanderungsrate, d. h.
ob trotz Abwanderung noch genligend Fachkrafte und Hochqualifizierte im Land verbleiben
(Docquier et al. 2007). Daneben kénnen drei Faktoren genannt werden, die fir die Auswir-
kungen bestimmend sind: Ob die verlorene Fachkraft im Herkunftsland adéquate Verwen-
dung gefunden hatte; ob und wie qualifizierte Migrant/innen Rickiberweisungen tatigen und
wofir diese verwendet werden; ob qualifizierte Migrant/innen in die Herkunftslander zurtck-
kehren oder sich im Sinne von Wissens- und Technologietransfer engagieren (Nunn 2005,
9). Ob diese Faktoren gegeben sind bzw. ob und wie sie auf die notwendigen gesellschaftli-
chen Bedingungen treffen, um eine entwicklungsférdernde Wirkung auszulésen, korreliert
offenbar mit geo- und demographischen Faktoren. Kleine und arme Entwicklungslander
scheinen von der Abwanderung von Fachkraften und Hochqualifizierten mit hoher Wahr-
scheinlichkeit eher geschwacht zu werden, wahrend grof3ere Lander und solche mittleren
Einkommens u. U. davon auch profitieren kénnen.

Einen interessanten Ansatz vertritt Docquier (2006, 3) in dieser Frage. Er argumentiert, dass
eine begrenzte Abwanderungsrate von Fachkraften und Hochqualifizierten, die er zwischen
funf und zehn Prozent der qualifizierten Arbeitskrafte des entsprechenden Landes ansetzt,
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mit hoher Wahrscheinlichkeit zu positiven Auswirkungen sowohl fiir das Herkunfts- als auch
fur das Zielland fuhren wirde. Als problematisch sieht er in diesem Zusammenhang die Tat-
sache an, dass die Abwanderungsrate in vielen subsaharischen und zentralamerikanischen
Landern weit Uber dem o. g. Prozentsatz liegt.

4. Migration, Braindrain und die MDGs

Von optimistischen wie kritischen Ansatzen wird anerkannt, dass der Fachkraftemangel in
Schlisselsektoren wie Gesundheitsversorgung und Bildung den Entwicklungsprozess beein-
trachtigt, was negative Folgen fur die Erreichung der MDGs hat. Dies einerseits durch den
eingeschrankten Zugang zu Basisdienstleistungen, der fur die Erreichung der MDGs 2 (uni-
verselle Grundbildung), MDG 3 (Geschlechtergleichstellung), MDG 4, 5 und 6 (Reduzierung
von Kindersterblichkeit, Verbesserung der Gesundheit von Mittern und Bekadmpfung von
HIV/Aids, Malaria und anderen Krankheiten) direkt relevant ist. Andererseits werden durch
den Fachkraftemangel in Schlisselsektoren und die daraus resultierende institutionelle
Schwéche auch die anderen MDGs indirekt beeintrachtigt.

Der verminderte Zugang zu Basisdienstleistungen wirkt sich v. a. auf die armen Bevdlke-
rungsschichten und die Landbevélkerung negativ aus. Die Ungleichheit zwischen Arm und
Reich sowie zwischen Stadt- und Landbevélkerung steigt. Kapur (2005) bezeichnet die Ab-
wanderung von gut Ausgebildeten als Verlust von ,institution builders and innovators®, also
jener Kapazitaten, die Entwicklungslander am dringendsten brauchen wirden, um nachhalti-
ge und langfristige Entwicklungsprozesse in Gang zu bringen. Die Abwanderung l6st zudem
oft eine Abwartsspirale aus: Wenn in Krankenhausern oder 6ffentlichen Institutionen einige
zentrale Fachkrafte fehlen, und seien es nur wenige, so kann u. U. der gesamte Betrieb nicht
mehr aufrechterhalten werden. Insgesamt vergrol3ert sich der Druck auf die im Land Verblei-
benden, die Arbeitsbedingungen verschlechtern sich zusatzlich, das fordert wiederum die
Migration (New Economics Foundation 2006, 10). Die Abwanderung von wissenschatftlichen
Kapazitaten und Ausbildern hat zudem negative Auswirkungen auf die Qualitat der Ausbil-
dung. Die einzelne Institution und schliellich das gesamte System werden lickenhatft. Ziel-
gerichtete Strategien sind weder plan- noch umsetzbar.

Schwerwiegende und langfristige strukturelle Auswirkungen beschreibt Kohnert (2007, 10)
fur Afrika: Der Braindrain wirde das Wachstum einer afrikanischen Mittelschicht und die
Entwicklung nachhaltiger zivilgesellschaftlicher Strukturen verzdgern, was sich negativ auf
die politische und wirtschaftliche Stabilitat der Herkunftslander auswirken kénnte.

Die breitere Diskussion zu den Auswirkungen von Migration auf die MDGs, d. h. Migration
nicht nur von Fachkréften und Hochqualifizierten, wird kontroverser gefiihrt. Untersuchungen
haben sowohl positive als auch negative Effekte ergeben. Die wesentlichen Argumente sind
folgende (DFID 2007, 11):

Armutsreduktion (MDG 1): Durch Remittances oder andere Aktivitaten werden Einkommen
von Familien gesteigert.

Gender-equality (MDG 3): Es wird angenommen, dass Frauen, deren Manner migrieren,
unabhangiger werden und mehr Mitbestimmungsrecht oder Kontrolle Uber Haushaltsbudgets
und Eigentum bekommen. Andererseits sind sie durch Menschenhandel besonders gefahr-
det und leichter von mé&nnlichen Familienangehdrigen abhangig.

Gesundheit (MDGs 4,5,6): Migrant/innen haben oft Probleme beim Zugang zur Gesund-
heitsversorgung im Zielland. Zudem kann die Migration eines Familienmitglieds negative
soziale und psycho-physische Auswirkungen auf die zurtickbleibende Familie haben (Katseli
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et al. 2006, 44). Andererseits zeigen Untersuchungen, dass die Kindersterblichkeitsrate in
Marokko, Mexiko und Guatemala gesunken sei, weil migrierte Mutter im Zielland zusétzlich
Wissen uber Gesundheit und Hygiene erworben hatten.

Bildung (MDG 2 und 3): Minderjahrige Migrant/innen und Kinder von Migrant/innen (egal,
ob sie migrieren oder zurtick bleiben) haben haufig eingeschrankte Mdéglichkeiten des Schul-
besuchs. Andererseits kbnnen Kinder durch Migration Zugang zu einer besseren Ausbildung
erlangen. Ruckiberweisungen kdnnen den Schulbesuch im Herkunftsland tGberhaupt erst
maoglich machen.

5. Strategien zum Umgang mit Braindrain in der Entwicklungszusammen-
arbeit

In der internationalen Entwicklungszusammenarbeit wird seit den letzten Jahren verstarkt
versucht, Braindrain in ,brain gain“ zu verwandeln, d. h. in einen Prozess, der allen Beteilig-
ten Nutzen bringen soll. Die in diesem Zusammenhang diskutierten Strategien und Mal3-
nahmen werden im Folgenden kurz dargestellt:

»  Verbesserte Informations- und Datenlage
Es wird davon ausgegangen, dass zu wenige Daten Uber die Migration Hochqualifizier-
ter existieren. Das Monitoring der Migrationsflisse von Fachkraften und Hochqualifi-
zierten soll daher verbessert werden. Die OECD schlagt dazu die Schaffung eines ,In-
tegrated Migration Monitoring Systems" vor (Katseli et al. 2007, 21).

»  Kompensation

Eine bereits in den 1970er Jahren diskutierte Mal3Bhahme sind Kompensationszahlun-
gen der Ziellander an die Herkunftslander, um den Humankapitalverlust auszugleichen.
In den vergangenen Jahrzehnten wurden unterschiedliche Modelle einer Steuer, oft
nach dem Begriinder dieser Idee ,Bhagwati tax" genannt, diskutiert; etwa als Einkom-
menssteuer der Migrant/innen oder als Kompensationszahlungen der Ziellander (Hun-
ger 2003, 11). In der Zwischenzeit wird die Machbarkeit einer solchen Steuer in Zweifel
gezogen, mitunter auch ihre Sinnhaftigkeit. Docquier (Docquier et al. 2006, 28) u.
a.stellen fest, dass sie unter gewissen Bedingungen fir das Herkunftsland auch negati-
ve Auswirkungen haben kann: Der Anreiz zu Bildungsinvestitionen auf individueller E-
bene kann wegfallen. Nunn (2005, 59) schlagt vor, Kompensationszahlungen nicht als
Steuer, sondern im Rahmen der Entwicklungsfinanzierung zu diskutieren, etwa durch
ein spezifisches Finanzierungsinstrument ahnlich der HIPC-Initiative.

»  Auswanderungsverbote
Diese MalBnahme wird im Allgemeinen als inakzeptabel angesehen, da sie dem Men-
schenrecht auf Mobilitat widerspricht (Global Commission on International Migration
2005, 25).

»  Temporare und zirkulédre Migration (,brain circulation*)
Diese Malinahmen werden als zentrales Mittel dazu angesehen, aus der Migration
Hochqualifizierter eine ,win-win-Situation* fir Herkunfts- wie Ziellander zu machen.
Temporére und zirkulare Migration soll die Ruckkehrbereitschaft der Migrant/innen er-
hohen, zu Transfer von Wissen und Technologie beitragen und die Netzwerkbildung
(etwa von Universitaten) zwischen den Herkunfts- und Ziellandern starken. Fir die Ziel-
lander hat sie daneben den Zweck, illegale Migration einzudammen. Es wird ange-
nommen, dass Migrant/innen der Ruckkehr eher zustimmen, wenn sie wissen, dass sie
zu einem anderen Zeitpunkt wieder legal ins Zielland einreisen dirfen. In diesem Zu-
sammenhang wird immer wieder darauf verwiesen, dass im Rahmen der Handelslibe-
ralisierung und entsprechender Abkommen wie GATS zirkuldre Migration geférdert
bzw. im Interesse aller Beteiligten reguliert werden konnte (Katseli et al. 2007; UNC-

17



Bereich WISSENSCHAFT & FORSCHUNG @F%E

TAD 2007; Global Commission on International Migration 2005). Dies wird von NGOs
und Gewerkschaften bezweifelt (Nunn 2005, 63): Handel mit Dienstleistungen wiurde
den Wettbewerb innerhalb des betroffenen Sektors verstarken, was erfahrungsgemar
zu einer Schwachung der Dienstleistungssysteme gerade in den armsten Landern
fuhrt.

»  Verbesserung der Bedingungen in den Herkunftslandern

Die Verbesserung der Arbeitsbedingungen, die Schaffung von Anreizsystemen (vor al-
lem in der Gesundheitsversorgung etwa zur Annahme von Stellen in landlichen Gebie-
ten) und die Erh6hung des Lohnniveaus zahlen zu Einzelmaflinahmen in diesem Be-
reich. Wesentlicher Stellenwert wird dem Institutionsaufbau, insbesondere der Forde-
rung der tertiaren Bildungssysteme, eingeraumt. Hier werden sowohl die Entwicklungs-
zusammenarbeit als auch die Herkunftslander selbst als entscheidende Akteure ange-
sehen. Die Afrikanische Union (African Union 2006a) betrachtet die Starkung der natio-
nalen afrikanischen Bildungssysteme und deren bessere Anpassung an die Beddrfnis-
se des Landes sowie die Verbesserung der Arbeitsbedingungen fir Wissenschaf-
ter/innen als wesentliche MaRhahmen, um die Abwanderung zu mindern. Als Teil die-
ser Strategie wird auch die Unterstitzung des Privatsektors angesehen, damit dieser
mithilfe eines attraktiveren Angebotes an Hochqualifizierte im Vergleich zur relativ nied-
rigen Entlohnung im o6ffentlichen Sektor einen Beitrag zur Abwanderung ins Ausland
leisten kénne (African Union 2006b, 32). Auf universitdrem Niveau wird fur Afrika eine
kollektive afrikanische Antwort durch die afrikanischen Universitaten auf den Braindrain
vorgeschlagen, die eine Revitalisierung der Universitaten, einen strukturierten inner-
afrikanischen Austausch und die Etablierung von regionalen Exzellenz-Zentren beinhal-
ten sollte (Zeleza/Olukoshi 2004, 612).

Die internationale Gewerkschaft Education International fordert internationale Abkom-
men zum Schutz der Systeme hdherer Bildung in Entwicklungslandern, einschliel3lich
von Vertragen zur geregelten Umsetzung von zirkularer Migration des Universitatsper-
sonals. Als wesentliche MalRnahme zur Verbesserung der Arbeitsbedingungen emp-
fiehlt sie dariber hinaus die Férderung von gewerkschaftlichen und anderen Interes-
sensvertretungen (Education International o. J., 4 ).

In der EZA gibt es eine Reihe von spezifischen Programmen zur Férderung von perso-
nellen und institutionellen Kapazitaten in Entwicklungslandern. Um diese im Sinne der
Minderung von Braindrain auszurichten, wurde in den vergangenen Jahren verstarkt
die institutionelle Komponente von Forderprogrammen im tertidren Bildungsbereich
ausgebaut. Andere MaRRhahmen sind Twinning- und Sandwichprogramme, bei denen
die Zusammenarbeit zwischen Institutionen im Suden und im Norden im Mittelpunkt
steht. Férderung regionaler bzw. von Siid-Sid-Zusammenarbeit soll ebenfalls dazu bei-
tragen, nachhaltige Strukturen in den betroffenen Landern aufzubauen.

Die OECD empfiehlt in diesem Zusammenhang die Schaffung von Partnerschaftsab-
kommen zwischen Herkunfts- und Ziellandern bzw. -regionen. Dadurch kénnte die
Auswanderung von Fachkraften mit Kapazitatenentwicklung und Anwerbung neuer
Fachkréfte in den betroffenen Entwicklungslandern effektiver verknipft werden. Tem-
porare und zirkulare Migration kdnnte so mit ,,on-the-job-training“-Programmen verbun-
den werden (Katseli et al. 2007, 21).

»  Forderung der Rickkehr
Auch diese Malinahme wird bereits seit Jahrzehnten diskutiert und wurde in Form un-
terschiedlicher Programme und mit unterschiedlichem Erfolg umgesetzt. Wesentlich fiir
eine erfolgreiche Ruckkehr scheinen Verbesserungen der allgemeinen und fur die je-
weilige Tatigkeit spezifischen Bedingungen zu sein; flr unternehmerische Tatigkeiten
etwa Liberalisierungen, fir Wissenschafter/innen Verbesserungen im Wissenschafts-
system (Hunger 2003, 54).

Anreize wie etwa Krediterleichterungen bzw. ginstige Arbeitsbedingungen und Entloh-
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nung sollen die Rickkehrwilligkeit der Auswanderer férdern. Probleme, die sich in der
Vergangenheit bei der Umsetzung solcher Programme ergaben, sind etwa Schwierig-
keiten der Ruckkehrer bei der Wiedereingewdhnung, Privilegierung und in der Folge
Konflikte mit Personal, das nicht ausgewandert war, und hohe Kosten. Insbesondere in
LDCs konnte beobachtet werden, dass die Wahrscheinlichkeit zur Ruckkehr auch fir
temporare und kurzfristige Aufenthalte héher war, wenn die Migrant/innen in den Ziel-
landern permanente Aufenthaltsrechte genossen.

Neuere Formen von Ruckkehrerprogrammen férdern zirkulare Mobilitatsformen sowie
kirzere Aufenthalte der Migrant/innen in den Herkunftsl&andern. Daruber hinaus wurden
in den letzten Jahren Programme ,virtuellen brain gains“ entworfen, d. h. Formen der
Zusammenarbeit unter Einsatz von IKTs, beispielsweise auf universitarer Ebene.

»  Ethische Anwerbung

Insbesondere in Grof3britannien gibt es Erfahrungen mit so genannten ,code of con-
ducts* bzw. Programmen der ethischen Anwerbung. Darunter wird verstanden, dass
darauf verzichtet werden soll, vor allem Personal aus jenen Landern aktiv abzuwerben,
die unter groRer Fachkréfteknappheit in betroffenen Sektor leiden. Die meisten ,code of
conducts” betreffen derzeit den Gesundheitssektor. Die Bewertung derartiger Pro-
gramme ist unterschiedlich. Meist wird auf ihren beschrankten Wirkungsbereich hinge-
wiesen, da beispielsweise. private Institutionen und Unternehmen nicht auf die Einhal-
tung solcher Programme verpflichtet werden kdénnen. Ebenso wenig kann damit die
freiwillige Abwanderung von Fachkréften gesteuert werden (Hamburgisches Weltwirt-
schaftsinstitut 2007, 6). Die OECD (Katseli et al. 2007, 21) empfiehlt daher die Ausar-
beitung von allgemeinen Leitlinien, insbesondere zur Lésung der Krise in den Gesund-
heitssektoren der Entwicklungslander. Die EU sollte ein umfassendes und kohérentes
Konzept in dieser Richtung erarbeiten.

»  Diaspora-Gemeinden

Die Forderung von und die Zusammenarbeit mit Diaspora-Gemeinden gilt heute als
grof3es Potential, um aus der Migration Hochqualifizierter einen ,brain gain“ zu machen.
Allgemein wird angeflhrt, dass die Sammlung und Systematisierung von Information
Uber Diaspora-Gemeinden eine notwendige Grundlage fir eine sinnvolle Zusammen-
arbeit darstellt. Zu den wesentlichen Einzelmalinahmen z&hlen die Férderung von Ent-
wicklungsprojekten und Investitionen, die durch Diaspora-Mitglieder in ihren Herkunfts-
landern getatigt werden, sowie die verstarkte Zusammenarbeit mit Diaspora-Gruppen
im Rahmen der EZA auch auf der Policy-Ebene. Diaspora-Gemeinden spielen, wie be-
reits erwahnt, beim Aufbau von Netzwerken und Kooperationen auf wissenschaftlicher
und unternehmerischer Ebene eine grof3e Rolle.

»  FOrderung der regionalen Migration
Mitunter wird die Foérderung regionaler Migrationsbewegungen als Alternative von Ab-
wanderung in OECD-Lander und als MaflRhahme zur regionalen Starkung von Instituti-
onen und Kapazitdten angesehen (African Union 2006b, 32 und DFID 2007).

Vor dem Hintergrund des akuten Fachkraftemangels im Gesundheitsbereich konzentriert
sich die entwicklungsbezogene Braindrain-Diskussion derzeit auf den Gesundheitssektor.
Etliche Publikationen beschaftigen sich mit spezifischen MalRnahmen zur Einddmmung bzw.
Abfederung der Abwanderung aus diesem Bereich. Die Europaische Kommission hat eine
Strategie und ein Aktionsprogramm zur Bekdmpfung des akuten Gesundheitspersonalman-
gels in den Entwicklungslandern erarbeitet (KOM 2005b und 2006b).

Die international diskutierten Strategien umfassen im Wesentlichen die Anwendung der o. g.
Maflnahmen auf den Gesundheitsbereich. Dariliber hinaus wird der Abschluss bi- bzw. multi-
lateraler Abkommen zur Regulierung der Migrationsfliisse von Gesundheitspersonal empfoh-
len, wie sie derzeit beispielsweise. zwischen den USA und einigen karibischen Staaten exis-
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tieren (Hamburgisches Weltwirtschaftsinstitut 2007, 6). In diesem Sinne ist auch die Schaf-
fung einer internationalen Aufsichtsbehorde in Diskussion (ebd. 7). Die Europaische Kom-
mission betont, dass auf globaler Ebene die Erh6hung des finanzpolitischen Spielraums zum
Ausbau der Gesundheitskapazitaten in den betroffenen Landern notwendig sei (KOM 2006b,
10). Mehr als in anderen Sektoren bezieht die Diskussion die Ziellander mit ein: Diese sollten
bedenken, dass die Engpasse bei der eigenen Gesundheitsversorgung langfristig nur durch
gesteigerte Ausbildung von Personal im eigenen Land zu Uberwinden sei (Hamburgisches
Weltwirtschaftsinstitut 2007, 7).

Die Fokussierung der aktuellen Braindrain-Debatte auf den Gesundheitssektor erklart sich
aus der Dringlichkeit, dem Fachkraftemangel zu begegnen. Dies sollte jedoch nicht dazu
fuhren, die Entwicklungen in anderen Sektoren aufRer Acht zu lassen. Eine Beschrankung
der Debatte auf den Gesundheitssektor wiirde zudem die Gefahr mit sich bringen, die struk-
turellen Auswirkungen des Braindrain auf gesellschaftliche Kerninstitutionen wie etwa Uni-
versitaten, o6ffentliche Verwaltung etc. zu unterschétzen.

6. Braindrain und die Koharenzdebatte in der EU

Im Rahmen ihrer Bemihungen um eine koharente Migrationspolitik der EU hat die Europdi-
sche Kommission im Herbst 2007 einen Vorschlag fiir eine Richtlinie des Rates zur Forde-
rung der Mobilitdt Hochqualifizierter aus Drittstaaten in die EU erarbeitet (Kommission der
Europaischen Gemeinschaften 2007b). Das Dokument betont, analog zu den Policy-
Dokumenten in der Migrationsdebatte (siehe 2.2), dass die Wettbewerbsfahigkeit der EU u.
a. von der Verfugbarkeit hochqualifizierter Arbeitskrafte abhange, weshalb die Forderung der
Einwanderung solcher Fachkrafte unumganglich sei. Zielsetzung der Richtlinie ist im Sinne
der Lissabon-Strategie die Erhéhung der EU-Wettbewerbsfahigkeit. Demgegeniber wird
jedoch eingeraumt, dass ,die Entwicklungslander nicht dabei behindert werden sollen, grund-
legende soziale Versorgungsleistungen zu erbringen und die MDGs zu erreichen” (ebd., 2).

Die gleichrangige Bertcksichtigung dieser beiden Vorgaben soll im Wesentlichen durch das
Konzept der zirkularen Migration sichergestellt werden. Die MaRnahmen sehen die Schaf-
fung einer ,EU Blue Card" fur hochqualifizierte Arbeitskrafte vor, die ihren Inhaber/innen den
Zugang zum EU-Arbeitsmarkt zunachst flr einen Zeitraum von zwei Jahren erméglicht. Die
Vorteile zirkularer Migration sollen durch die Mdéglichkeit langerer Abwesenheiten, etwa zu
Studien- oder Arbeitszwecken im Heimatland, sichergestellt werden (ebd., 18).

Um die negativen Auswirkungen von Braindrain zu verhindern oder zu mildern, werden die
Mitgliedstaaten aufgefordert, ,in den Entwicklungslandern keine aktive Anwerbepolitik in den
Bereichen zu betreiben, in denen Arbeitskraftemangel herrscht* (ebd., 18). Zudem sollen
besondere Meldevorschriften (Datenaustausch bezuglich Beruf und Staatsangehorigkeit der
Zugelassenen) implementiert werden, um eventuelle negative Auswirkungen des Braindrain
in den Entwicklungslandern, insbesondere in Afrika sudlich der Sahara, zu erkennen und
gegebenenfalls zu bekdmpfen (ebd., 19).

Der Vorschlag fur eine EU-Richtlinie spiegelt deutlich die Schwierigkeiten wider, die sich
beim Versuch der Uberbriickung der unterschiedlichen Interessen ergeben. Auf der einen
Seite stehen die Eigeninteressen der EU, namlich zur starksten wissensbasierten Okonomie
der Welt zu werden. Zu diesem Zweck ist nicht nur die Einwanderung Hochqualifizierter not-
wendig, sondern es ist zudem wesentlich, die Einwanderungsstrome im Sinne einer effekti-
ven und flexiblen Bedarfsdeckung der eigenen Wirtschaft zu kontrollieren. Auf der anderen
Seite stehen die Verpflichtungen eines anderen Politikbereichs der EU, namlich der Entwick-
lungszusammenarbeit, wo die negativen Auswirkungen des Fachkraftemangels auf die Ent-
wicklungslander nicht unausgesprochen bleiben kénnen, zumal sie die Erreichung der MDGs
ernsthaft gefahrden.
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Dieser offensichtliche Interessenskonflikt zeigt sich auch in anderen Politikbereichen der EU,
vor allem in der Handels- und in der Bildungs- bzw. Forschungspolitik. Wie Kohnert (2007,
15) feststellt, untergrabt die Handelspolitik der EU die Mdglichkeiten der wirtschaftlichen
Entwicklung und Beschéftigung in Entwicklungsl&ndern, insbesondere in der Landwirtschaft.
Sie tragt damit dazu bei, dass v. a. Menschen im erwerbsféhigen Alter ihre Zukunft in der
Migration sehen. Beispielsweise wirde die Aufhebung der Subventionierung heimischer
Baumwollproduktion durch die USA, China und die EU das Einkommen westafrikanischer
Baumwollproduzenten um 250 Mio. US $ pro Jahr steigern (ebd.).

Die EU-Bildungs- und Forschungspolitik ist explizit auf die Lissabon-Ziele ausgerichtet, d. h.
darauf, die Wettbewerbsfahigkeit der EU zu starken. Die zahlreichen Programme zur Forde-
rung der Mobilitat zielen in erster Linie darauf ab, die Attraktivitat des Standortes Europa zu
vergréRern und Studierende und Forscher/innen in die EU zu bringen. Wenngleich in letzter
Zeit entwicklungspolitische Zielsetzungen in den Programmen stéarker bertcksichtigt werden
als in der Vergangenheit, stellt sich doch die Frage, ob der Einbau von Komponenten, die
etwa institutionelle Zusammenarbeit oder zirkulare Migration férdern, ausreicht, um die mog-
lichen negativen Folgen eines verstarkten Braindrain auszugleichen: Zweitrangig gegeniber
der Mobilitatsférderung in die EU ist die institutionelle Zusammenarbeit und somit der Institu-
tionsaufbau in den Drittlandern'®. Gerade dieser stellt aber eine zentrale MaRnahme fiir die
nachhaltige Verbesserung von Ausbildungs- und Dienstleistungsstrukturen in Entwicklungs-
landern dar.

Die Mittel fur Forschungsférderung wurden im derzeitigen 7. EU-Rahmenprogramm fir For-
schungsférderung™ gegeniiber dem vorherigen substantiell erhéht. Auch dieses Programm
enthalt Komponenten zur Férderung der Zusammenarbeit mit Institutionen und der Mobilitat
von Personen aus Drittlandern. Allerdings sind die Mdglichkeiten zur Beteiligung von Institu-
tionen aus Entwicklungslandern sowie zur Forschung in entwicklungsrelevanten Bereichen
durch den Wegfall der spezifischen Budgetlinie zur Férderung der Zusammenarbeit mit Ent-
wicklungslandern (INCO) gegeniiber dem letzten Rahmenprogramm verringert worden.

Als Mittel zur Uberbriickung dieser Interessenskonflikte zwischen entwicklungspolitischen
Zielsetzungen und jenen anderer Bereiche wird das Konzept der zirkularen Migration ins
Treffen gefuhrt. Im Rahmen guter Migrationsstrategien und eines ebensolchen Migrations-
managments sei es durch MaRnahmen der zirkuldaren Migration mdglich, aus dem einseiti-
gen Braindrain mit seinen negativen Folgen fir die Herkunftsl&ander eine beiderseitige ,win-
win-Situation” zu machen. Wenngleich auf der Basis der Interessen aller Beteiligten regulier-
te Migrationsprozesse durchaus das Potential haben, vorteilhafte Entwicklungen in Gang zu
bringen, drangt sich dennoch die Frage auf, ob zirkulare Migration tatsachlich den Allheilmit-
tel-Charakter haben kann, der ihr derzeit zugeschrieben wird. Dies umso mehr als Erfahrun-
gen mit dieser MaRnahme noch sparlich sind und sich die Empfehlungen zu ihrer prioritaren
Anwendung vorwiegend auf Hypothesen stiitzen.

Wie aus den Ausfihrungen Uber die Positionen und Strategien der EU zu Migration und
Entwicklung unter 2.2 hervorgeht, besteht fir die EU insgesamt eine Kohérenzproblematik
zu diesem Thema. Es wird versucht, Sicherheits-, Wirtschafts-, Handels- und bildungspoliti-
sche Interessen mit entwicklungspolitischen Zielsetzungen unter einen Hut zu bringen. Ob
dies gelingt, scheint jedoch zum gegenwartigen Zeitpunkt fraglich.

10

Ausnahmen stellen die Programme EDULINK und ALFA Il zur Forderung der tertidaren Bildung in den AKP-
Landern bzw. in Lateinamerika dar, die explizit auf Kapazitatenentwicklung bzw. Institutionsaufbau ausgerichtet sind.
EDULINK wird allerdings aus den Mitteln des EDF finanziert. Siehe: http://www.acp-edulink.eu/ und
http://ec.europa.eu/europeaid/where/latin-america/regional-cooperation/alfa/index_en.htm

Siehe dazu die Website der European Commission Research: http://ec.europa.eu/research/fp7/index_en.cfm
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7. AbschlieBRende Bemerkungen

Braindrain ist - wie Migration - ein Phanomen, das, auch wenn das gewinscht ware, kaum
zu verhindern sein wird. Im Gegenteil, es ist damit zu rechnen, dass Migrationsbewegungen
sowohl von Niedrig- als auch Hochqualifizierten in Zukunft zunehmen werden. Was die Aus-
wirkungen von Braindrain auf Entwicklungslander betrifft, so ist, wie aus den Ausfihrungen
im vorliegenden Dokument hervorgeht, ein eindimensionales Urteil nicht mdglich. Es zeigt
sich vielmehr die starke Kontextabhangigkeit des Phanomens: Ob die Abwanderung von
Fachkraften und Hochqualifizierten aus einem Entwicklungsland fiir dieses nutzlich oder eher
schadlich ist, hangt von verschiedenen Faktoren, v. a. vom Entwicklungsstand des Landes
sowie von seiner GroRe und Bevoélkerungszahl ab. Vor diesem Hintergrund kann jedoch eine
Aussage gemacht werden: Braindrain scheint auf dem derzeitigen Stand der Untersuchun-
gen die Starken zu starken und die Schwachen zu schwachen.

Es ist grundsatzlich den vielen Stimmen beizupflichten, die mehr und bessere Untersuchun-
gen des Phanomens fur notwendig halten. Dies sollte jedoch nicht nur in Hinblick auf die
vielfach eingeforderte verbesserte Datenlage gelten. Vielmehr scheint es einerseits unum-
ganglich, auf Verallgemeinerungen von Einzelbeobachtungen zu verzichten und stattdessen
die Unterschiede zwischen den Landern starker ins Visier zu nehmen. Andererseits wére es
notwendig, neben der Untersuchung von Abwanderung die groReren Zusammenhange in
Betracht zu ziehen. Tatsachlich gibt es heute nur wenige Studien, welche die Rahmenbedin-
gungen von Entwicklungs- und Migrationsprozessen bertcksichtigen, das Thema vor dem
Hintergrund globaler und regionaler Machtasymmetrien analysieren oder sich die Frage nach
Armuts- bzw. Reichtumsverteilung stellen.

Im wissenschaftlichen Diskurs dominieren 6konomische Ansatze, was oft eine Vernachlassi-
gung sozialer, kultureller und entwicklungsrelevanter Perspektiven nach sich zieht. Im ent-
wicklungspolitischen Diskurs, vor allem von Seiten internationaler und multilateraler Organi-
sationen sowie bilateraler Geber, ist vielfach eine Vereinfachung der komplexen Zusammen-
hange zu beobachten. Konfliktive Migrationsprozesse, negative Auswirkungen und Ableh-
nung in der Zielgesellschaft werden haufig auf ein Management- bzw. Kommunikationsprob-
lem reduziert. Dementsprechend fehlt es den diskutierten Ldsungsstrategien und
-maRRnahmen an Uberzeugungskraft: Ob mit pragmatischen MaRnahmen wie verbessertem
Management und zirkularer Migration die propagierte ,win-win-Situation® fur alle Beteiligten
hergestellt werden kann, scheint fraglich.

Wenig Uberzeugend sind insgesamt die Kohéarenzbestrebungen der EU sowie der einzelnen
Mitgliedstaaten. Letztlich kann die Frage der Koharenz auch aus dem Blickwinkel gestellt
werden, welcher der betroffenen Politikbereiche dem anderen untergeordnet wird. Die Praxis
zeigt, dass EU-Sicherheits- und Wirtschaftsinteressen bislang nicht entwicklungspolitischen
Zielsetzungen angepasst wurden.

Bedenklich ist auch das weitgehende Fehlen der Perspektive der Betroffenen. Allféllige Be-
kenntnisse zur Einhaltung der Menschenrechte, die je nach herausgebender Institution spéar-
licher oder gewichtiger ausfallen, stellen kein Gegengewicht dazu dar, dass Migrant/innen in
der internationalen Diskussion, abgesehen von der NGO-Seite, vorrangig die Rolle von 6ko-
nomischen Variablen oder Sicherheitsbedrohungen zugeschrieben wird. Stattdessen ware
es an der Zeit, Migrant/innen als Subjekte wahrzunehmen, deren Interessen Menschenrech-
te einschlief3en, sich jedoch nicht auf diese beschranken.

Um der Komplexitat des Phdnomens Migration und Braindrain sowie ihrer Bedeutung fur

Entwicklungsprozesse Genlge zu tun, ist es unumgéanglich, grundsatzliche Fragen der
Macht- und Reichtumsverteilung jenseits pragmatischer ,quick-win-Ansatze" ins Visier zu
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nehmen. Dies gilt insofern auch fur Entwicklungspolitik und Entwicklungszusammenarbeit als
die Ausrichtung auf Armutsminderung nicht auf eine Veranderung der Reichtumsverteilung
abzielt. Die asymmetrische Aufteilung des ,Migrationsgewinns” zugunsten der Lander hohen
und mittleren Einkommens sowie innerhalb dieser Lander fir die sozialen Eliten und Mittel-
schichten (Kohnert 2007, 18) wiirde ohne die Berticksichtigung struktureller Fragestellungen
nicht aufgehoben werden. Sollen durch Braindrain und Migration die Schwachen jedoch nicht
schwacher und die Starken nicht noch starker gemacht werden, ist die Beriicksichtigung e-
ben dieser Fragestellung unumgéanglich.
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Abklrzungen

AKP Lander — Lander der Afrika-, Karibik-, Pazifik-Zone

AU Afrikanische Union

DFID Department for International Development (des britischen AuRenministeriums)
EDF European Development Fund

EK Europaische Kommission

EZA Entwicklungszusammenarbeit

FDI Foreign Direct Investment

GATS General Agreement on Trade in Services

GTz Deutsche Gesellschaft fur Technische Zusammenarbeit
HIPC Heavily Indebted Poor Countries-Initiative

IFI International Financial Institution

IKTs Informations- und Kommunikationstechnologien

IWF Internationaler Wahrungsfonds

LDCs Least Developed Countries

MDGs Millennium Development Goals

MEDSEA Mediterranean Coastal Patrols Network

NEPAD New Partnership for Africa’s Development

NGO Non-governmental Organisation

OECD Organisation for Economic Co-Operation and Development
PCD Policy Coherence for Development

uIS UNESCO Institute for Statistics

UNCTAD United Nations Conference on Trade and Development
UNDP United Nations Development Programme

UNESCO United Nations Educational, Scientific and Cultural Organization
UNO United Nations Organisation
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