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Triple-Win-Migration:
Von neuen Herausforderungen zu neuen Chancen
Jorg Driger, Aart De Geus

Gut gemanagt, entfaltet Migration positive Effekte. Migranten! kénnen soziale Aufstiege ver-
wirklichen, ihren Lebensstandard und den ihrer Familien verbessern und ihre persénlichen
Kompetenzen und Netzwerke erweitern. Gleichzeitig gewinnen Einwanderungslinder 6ko-
nomisch, fiskalisch und sozial durch zusitzliche Arbeitskrifte, durch die Verjingung der
Bevolkerung sowie durch hohere Innovationskraft im Zuge grofierer kultureller Vielfalt. Auch
Auswanderungsldnder profitieren im erheblichen Mafle durch die Transfers von Geld, Wis-
sen und sozialen Ressourcen von Migranten.

Allerdings kommen diese Potenziale in der Realitit hiufig nicht zur Entfaltung. Fehlge-
steuerte Migration kann zu suboptimalen, ja negativen Folgen fithren. Oft finden sich Ar-
beitsmigrantinnen und -migranten in Beschiftigungsverhiltnissen wieder, in denen sie fiir
Hungerlohne unter prekiren Bedingungen arbeiten. Ausbeutung und Misshandlung, man-
gelnde Sicherheitsstandards, Knebelvertrige und Zwangsarbeit durch Entzug der Pisse sind
dabei nur extreme Ausprigungen unfairer Arbeitsmigration. Auf der anderen Seite besteht
mitunter auch fiir die einheimische Bevilkerung die Gefahr von Lohndumping und einer
Vernachlissigung des inlindischen Arbeitsmarktpotenzials.

Unabhingig von dieser Bewertung nimmt die Bedeutung von Migration weiter zu. Auf der
Nachfrageseite wird die Sicherung der Fachkriftebasis durch auslindische Arbeitskrifte in
immer mehr Lindern der Organisation fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung
(OECD) zunehmend wichtiger, da ihre Bevilkerungen schrumpfen und altern. So wird nach
Berechnungen der Vereinten Nationen (UN) die Zahl der Menschen in Europa im erwerbs-
fahigen Alter bis zum Jahr 2050 um 96 Millionen zuriickgehen. Aufstrebende Schwellenlidn-
der werden im Zuge ihres wirtschaftlichen Aufschwungs und der damit einhergehenden de-
mographischen Effekte ebenfalls einen groferen Bedarf an auslindischen Fachkriften
entwickeln. Dabei bildet die Volksrepublik China mit den Folgen ihrer nunmehr 30 Jahre wih-
renden Ein-Kind-Politik nur die Spitze des Eisbergs. Der weltweite Wettbewerb um hoch und
mittel qualifizierte Talente ist bereits heute in vollem Gange und wird sich weiter verschirfen.

1 In dieser Publikation verwenden wir nicht durchgingig eine geschlechtergerechte Sprache. Mit »Mi-
granten«, »Arbeitnehmernc, »Politikern« etc. sind immer auch Frauen gemeint.



Triple-Win-Migration: Von neuen Herausforderungen zu neuen Chancen

Auf der Angebotsseite ist ebenfalls ein Aufwirtstrend zu verzeichnen. Wurden 1965 welt-
weit noch 75 Millionen Menschen gezdhlt, die auflerhalb ihres Geburtslandes lebten, wird
ihre Zahl fiir 2013 mit rund 232 Millionen beziffert. Zudem zeigt sich mit Blick auf die Ent-
wicklung der Erwerbsbevélkerung in Asien und Afrika ein ganz anderes Bild als in der OECD:
Diese Bevolkerungsgruppe wird bis zum Jahr 2050 in Asien um 517 Millionen, in Afrika so-
gar um 910 Millionen Menschen zunehmen, ohne dass sich entsprechende Perspektiven auf
den nationalen Arbeitsmirkten abzeichnen. Hinzu kommt ein steigender Migrationsdruck
infolge politischer Krisen und Kriege im Nahen Osten und Afrika, der zu mehr Fliichtlingen
und Vertriebenen in den jeweiligen Nachbarlindern und in der Europdischen Union (EU)
tihrt.

Wurde Migration in den vergangenen Dekaden meist als Risiko fiir Entwicklungslander
aufgefasst, findet derzeit ein Perspektivwechsel statt, der stirker die Potenziale von Migra-
tion fiir Entwicklung in den Blick riickt. So wurde im Zuge von Weltbankstudien deutlich,
dass die Summe der weltweiten Geldriickiiberweisungen von Migranten die Hohe der inter-
nationalen Entwicklungshilfe um ein Vielfaches iibersteigt. Fiir das Jahr 2014 geht die Welt-
bank von Geldriickiiberweisungen in Hohe von rund 435 Milliarden US-Dollar aus. Fiir das
Jahr 2016 prognostiziert sie sogar ein Volumen von etwa 540 Milliarden US-Dollar. Diese
Riickiiberweisungen erreichen direkt die bediirftigen Angehérigen im Herkunftsland und
erlauben ihnen auch gezielte Investitionen in kleine Unternehmungen sowie in Bildung und
Gesundheit. Die jiingsten Erkenntnisse und Daten stiitzen die Auffassung, dass Entwick-
lungshilfe durch Migration effektiver ist als Entwicklungshilfe zur Verhinderung von Mig-
ration.

Fithrt man die gegenldufigen demographischen Trends in den verschiedenen Erdteilen
sowie die jiingsten entwicklungspolitischen Diskurse zusammen, ergibt sich die Chance fiir
eine neue Migrationspolitik, die zu einer global nachhaltigen Entwicklung beitragt. Dies ist
der Fall, wenn die steigende Nachfrage in wirtschaftlich dynamischen Regionen mit dem
Uberangebot anderer Regionen bedarfsgerecht zusammengefiihrt und diese Arbeitsmigra-
tion fair gestaltet wird. Fair ist Migrationsgestaltung dann, wenn sie die Interessen der Men-
schen in den Einwanderungslindern, in den Auswanderungslindern und auch von Migran-
ten selbst angemessen beriicksichtigt. Diese »Triple-Win-Idee« formulierte 2006 Kofi Annan,
ehemaliger UN-Generalsekretir und Preistriger des Reinhard Mohn Preises 2013, mit fol-
genden Worten: »More and more people understand that governments can cooperate to
create triple wins — for migrants, for their countries of origin and for the societies that receive
them .«

Der Paradigmenwechsel hin zu einer fairen Steuerung von Migration im Sinne aller betei-
ligten Parteien ist eine der zentralen Zukunftsaufgaben nationaler und internationaler Poli-
tik. Dieser Perspektivwechsel wird nur erfolgreich sein, wenn er auf simtlichen politischen
Handlungsebenen vollzogen und dabei der Blick von den Interessen der Einwanderungslin-
der auf die Interessen der Migranten und der Auswanderungslinder ausgedehnt wird. Mit
dieser verinderten Perspektive beginne eine neue Phase der Migrationspolitik — charakteri-
siert durch eine verstirkte internationale Kooperation zur gerechten Gestaltung der mit Glo-
balisierung verbundenen Wanderungsbewegungen. Genau dieser Herausforderung ist der
Reinhard Mohn Preis 2015 (RMP) der Bertelsmann Stiftung gewidmet.

10



Triple-Win-Migration: Von neuen Herausforderungen zu neuen Chancen

Gemifl dem Motto »Von der Welt lernen« basiert der Preis auf einer intensiven internatio-
nalen Recherche, deren Ergebnis Sie gerade in der Hand halten. Die Untersuchung zeigt:
Kein Land der Welt folgt in seiner Migrationspolitik vollstindig der Triple-Win-Idee. Es konn-
ten indes zahlreiche Initiativen, Modelle und Projekte identifiziert werden, die zumindest
Aspekte von Triple Win, sei es explizit oder implizit, verfolgen. Auf vielen dieser guten Praxis-
beispiele lasst sich aufsetzen fiir ein kohirentes Gesamtkonzept, das Deutschland und andere
Linder im aufgeklirten Eigeninteresse zukiinftig entwickeln muissen.

Dabei liegt es auf der Hand, dass der dreifache Nutzen in der Migrationspolitik eine an-
spruchsvolle Herausforderung ist und viele tibergreifende Fragen der Klirung bediirfen: In-
wieweit lassen sich Migrationsstrome tiberhaupt kontrollieren bzw. steuern? Was ist dabei die
Rolle des »Marktes« und was ist die Rolle des Staates? Wie lasst sich wirtschaftliche Prosperi-
tat mit sozialem Zusammenbhalt in Einklang bringen? Eignet sich das Konzept der sozialen
Marktwirtschaft als Richtschnur fiir nationale und internationale Migrationspolitik? Oder ist
das Konzept des Triple Win lediglich »eine naive europdische Idee«?

Vor dem Hintergrund dieser Leitfragen bildet die vorliegende Publikation ein Kompen-
dium guter Praxisbeispiele verschiedener Linder und Organisationen, die flankiert werden
von Impulsen renommierter Migrationsforscher. Zunichst werden die oben kurz skizzierten
Trends und Herausforderungen fiir die Migrationspolitik der Zukunft im Licht neuer Zahlen
in Kapitel I detaillierter dargelegt. Vor diesem Hintergrund geht es in Kapitel IT um die Ge-
nese, den Diskussionsstand und die Perspektiven des Triple-Win-Leitbilds. Die Beitrdge in
Kapitel IIT dokumentieren und analysieren die weltweit identifizierten guten Praxisbeispiele
mit besonderem Fokus auf Aktivititen in der Humankapitalentwicklung. Linderexperten er-
ginzen diesen empirischen Uberblick iiber Einzelmafnahmen und Projekte durch umfas-
sende Analysen nationaler Migrationspolitik in Kanada, Deutschland, Schweden und den
Philippinen.

Da das transnationale Phinomen Migration ohne internationale Zusammenarbeit im
Sinne der Fairness nicht zu gestalten ist, beleuchten die Beitrdge in Kapitel IV die Rolle
wichtiger internationaler Organisationen wie der UN, der Internationalen Arbeitsorganisa-
tion (ILO), der Weltbank und der EU. In Kapitel IV kommen schliefflich renommierte
Fachleute zu Wort, die in der internationalen Diskussion mit innovativen Ideen auf sich
aufmerksam gemacht haben und die Politik und Wirtschaft fiir zukiinftige Migrationsge-
staltung inspirieren kénnen. Dieses Buch und damit unsere weltweite Erhebung im Rah-
men des RMP 2015 miinden in einer Reihe von konkreten Empfehlungen fiir die deutsche
Politik, die die Essenz unserer Arbeit sowie der hier versammelten externen Expertisen
darstellen.

Die Bertelsmann Stiftung dankt allen Autorinnen und Autoren fiir ihre hervorragenden
Beitrige, die diese Publikation zu einem reichen Fundus an Impulsen fiir die Debatte an der
Schnittstelle von Fachkriftesicherung, Migration und Entwicklung machen. Die Lektiire
zeigt: Faire Migration ist ein duflerst komplexes Unterfangen, das nur gemeistert werden
kann, wenn staatliche und nicht staatliche Akteure zielgerichtet zusammenarbeiten. Wir
hoffen, dass die hier prisentierten Praxisbeispiele und Ideen dazu beitragen, Antworten auf
aktuelle Herausforderungen bei der fairen Migrationsgestaltung zu finden, und der Politik
helfen, den von Kofi Annan benannten potenziellen Dreifachnutzen von Migration durch
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kohidrente Politik und internationale Zusammenarbeit Wirklichkeit werden zu lassen. So
entfaltet Mobilitdt ihr Potenzial zum Gewinn aller Beteiligten und wird eine Chance fiir
Entwicklung weltweit.

Dr. Jorg Driger Aart De Geus
Mitglied des Vorstands Vorstandsvorsitzender
der Bertelsmann Stiftung der Bertelsmann Stiftung
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I. Der globale Wettbewerb um Fachkrafte als
Herausforderung fiir die zukiinftige Migrationspolitik






Migration im 21. Jahrhundert -
Herausforderungen fiir Deutschland und Europa

Rainer Miinz

Europa: Von der Auswanderung zur Einwanderung

Uber Jahrhunderte dominierte in Europa die Auswanderung. Den Entdeckern, Eroberern und
Abenteurern, die in Ubersee schnell reich werden und wieder heimkehren wollten, folgten bald
auch Kolonisten. Die emigrierten aus ihren Herkunftslindern mit dem Ziel, sich fiir lange Zeit
oder fiir immer in Ubersee niederzulassen. Allein zwischen 1750 und 1950 verlieRen rund 70
Millionen Europderinnen und Européer unseren Kontinent. Sie gingen nach Nord- und Siidame-
rika, nach Sibirien, Zentralasien und in den russischen Fernen Osten, nach Algerien und Palis-
tina, ins siidliche Afrika sowie nach Australien und Neuseeland. Uberall dort entstanden klassi-
sche Einwanderungsgesellschaften, die bis heute jene frithen Siedler und eingewanderten Pioniere
als ihre Griinder betrachten. Das erleichterte es in vielen Fillen auch jenen, die spiter kamen, sich
als Teil dieser Einwanderungsgesellschaften zu verstehen (Castles, de Haas und Miller 2013).

Im Gegensatz dazu ist Zuwanderung nach Europa historisch ein viel jiingeres Phinomen
(Bade 2002). Zahlenmifig bedeutende Wanderungsstréme gab es bis in die 1950er-Jahre fast nur
zwischen Lindern und Regionen unseres Kontinents. Erst seit etwa 60 Jahren kamen und kom-
men auch in groflerer Zahl Menschen aus anderen Teilen der Welt zu uns. Und erst seit Mitte der
1980er-Jahre ist die Zahl der Personen, die in einen der heutigen Mitgliedstaaten der Européi-
schen Union (EU28) einwandern, erkennbar gréfer als die Zahl jener, die auswandern (Abb. 1).

Historisch haben die langen Perioden der Auswanderung bis zur Mitte des 20. Jahrhun-
derts unser Selbstverstindnis stirker geprigt als die Jahrzehnte mit Netto-Zuwanderung. Wir
halten es daher in der Regel fiir unser gutes Recht, in andere Linder der Welt reisen zu kon-
nen und dort gegebenenfalls auch leben zu diirfen. Aber wir halten es keineswegs fiir selbst-
verstindlich, dass Zuwanderer zu uns kommen und in Deutschland oder anderen Staaten der
EU gleiche Chancen bekommen. Damit jedoch haben die Gesellschaften Europas im globalen
Wettbewerb um mobile Talente gegentiber klassischen Einwanderungsgesellschaften einen
Startnachteil: Denn keine der Nationen Europas versteht sich als Einwanderungsgesellschaft.
Das ist die Ausgangslage im 21. Jahrhundert, in dem Europas Wachstumschancen und seine
zukiinftige Wettbewerbsfihigkeit ganz entscheidend von seinen Moglichkeiten abhingen
werden, fiir qualifizierte Migrantinnen und Migranten attraktiv zu sein.
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Migration im 21. Jahrhundert — Herausforderungen fiir Deutschland und Europa

Abbildung 1: Saldo aus Zu- und Abwanderungen (Netto-Migration) fiir alle heutigen
EU-Mitgliedstaaten (EU 28), 1960-2013
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Weltbevélkerung und globale Migration heute

Rund 7,3 Milliarden Menschen leben heute auf unserem Planeten: die meisten von ihnen in
Entwicklungs- und Schwellenlindern Asiens, Afrikas und Lateinamerikas.? Die Einwohne-
rinnen und Einwohner der reicheren Industrielinder? machen heute weniger als 20 Prozent
der Weltbevilkerung aus.

Geschitzte 232 Millionen Menschen — also nur etwa drei Prozent der Weltbevolkerung —
sind internationale Migrantinnen und Migranten. Dazu zihlen alle Personen, die heute vorii-
bergehend oder auf Dauer nicht mehr in jenem Land leben, in dem sie zur Welt gekommen
sind (UN-Definition: Personen, die nicht in ihrem Geburtsland leben, unabhingig davon,
welche Staatsbiirgerschaft sie heute haben). Von diesen 232 Millionen internationalen Mig-
ranten stammen 72 Prozent aus Entwicklungs- und Schwellenlindern des »Siidens« (Tab. 1).
Von diesen aus dem Stiden stammenden Migranten hilt sich rund die Halfte (82 Mio.) derzeit
in einem anderen Land des Stidens auf. Die andere Hilfte (82 Mio.) ist in ein reiches Land des
»Nordens« gezogen. Weitere 28 Prozent aller Migranten stammen aus einem reicheren Land
des Nordens. Die meisten von ihnen (54 Mio.) leben heute in einem anderen Land des Nor-

2 Diese Linder werden in der Folge auch als »globaler Siiden« bezeichnet. Unter den Lindern des »Stidens«
gibt es allerdings einige reiche Linder: die Golf-Staaten, Israel und Singapur.

3 Dabei handelt es sich um die Staaten Europas (einschlieflich Russland), Australien, Japan, Kanada, Neu-
seeland und die USA. Diese Linder werden auch als »Norden« bezeichnet.
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Welthevélkerung und globale Migration heute

dens. In Summe bedeutet dies, dass derzeit rund 136 Millionen Migrantinnen und Migranten
in den reicheren Lindern des Nordens leben.

Zwischen 1990 und 2012 stieg die Zahl der internationalen Migranten um 76 Millionen
(+49 %). In diesem Zeitraum verdoppelte sich die Zahl der Personen aus dem globalen Stiden,
die im Norden leben, von 40 auf 82 Millionen (+105 %), wihrend die Zahl der Siid-Siid-Mig-
ranten lediglich von 59 auf 82 Millionen stieg (+39%). Ahnlich grof war der Zuwachs bei
jenen Migranten im Norden, die aus einem anderen Land des Nordens stammen. Thre Zahl
stieg von 41 auf 59 Millionen (+44 %; UN DESA 2013).

Im Gegensatz zu seinem immer kleineren Anteil an der Weltbevolkerung spielt der rei-
chere Norden im Bereich der grenziiberschreitenden Migration weiterhin eine zentrale Rolle.
58 Prozent aller Migrantinnen und Migranten leben in einem Land des Nordens. Sie machen
hier tiber elf Prozent der Bevolkerung aus (UN DESA 2013).

Tabelle 1: Internationale Migranten nach Herkunft und Ziel, global Nord/Siid, 2013

Herkunft globaler Herkunft globaler gesamt nach Ziel Einwanderer in % der
Norden Siiden Bevdlkerung der Zielregion
Ziel globaler Norden 54 Mio. (22 %) 82 Mio. (36 %) 136 Mio. (58 %) 11.3%
Ziel globaler Siiden 14 Mio. (6 %) 82 Mio. (36 %) 96 Mio. (42 %) 1,5%
gesamt nach Herkunft 68 Mio. (28 %) 164 Mio. (72 %) 232 Mio. (= 100 %) 3,0%
Auswanderer in % der Bevol- 5.2% 2,5% 3,0%

kerung der Herkunftsregion

Globaler Norden: Klassische Industriestaaten, wie die Staaten Europas (einschlieBlich Russland), Australien, Japan, Kanada, Neuseeland
und die USA. Globaler Stiden: Entwicklungs- und Schwellenlander; unter den Landern des Stidens gibt es allerdings einige reiche Lander:
die Golf-Staaten, Israel und Singapur.

Quelle: UN DESA 2012 und 2013

Weltweit wichtigste Destinationen sind Europa, Nordamerika und einige Linder Asiens — ins-
besondere die Golf-Staaten. In den Lindern der Europdischen Union betrdgt die Zahl der
Migrantinnen und Migranten in Summe rund 49 Millionen. Von ihnen stammt rund ein
Drittel aus einem anderen Mitgliedsland der EU, wihrend etwa zwei Drittel aus einem Dritt-
staat zugezogen sind (Eurostat 2014).

Von den Mitgliedstaaten der EU war Deutschland in den letzten Jahrzehnten mit Abstand
das wichtigste Zielland internationaler Zuwanderung. Hierher kamen seit Ende des Zweiten
Weltkriegs zuerst Vertriebene, dann angeworbene Arbeitskrifte und spiter auch deren An-
gehorige, Asylbewerber und Fliichtlinge sowie Aussiedler. Allerdings gab es 1967, Mitte der
1970er-Jahre, zu Anfang bzw. Mitte der 1980er-Jahre sowie 2008 bis 2009 keine Netto-Zu-
wanderung, sondern mehr Abwanderung. In jiingerer Zeit stieg die Netto-Zuwanderung
deutlich an (Abb. 2). Dabei spielte die Zuwanderung von Arbeitskriften aus anderen EU-
Staaten sowie aus Drittstaaten wieder eine groflere Rolle. Gleichzeitig beantragen zuneh-
mend mehr Menschen Asyl (Abb. 4). Insgesamt leben heute in Deutschland 10,4 Millionen
Personen mit Geburtsort im Ausland. Das sind 13 Prozent aller in Deutschland lebenden
Menschen (bpb 2012).
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Abbildung 2: Saldo aus Zu- und Abwanderungen (Netto-Migration) fiir Deutschland,
1960-2013
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Herausforderungen der Gegenwart
Asyl und Grenzkontrolle

Europas Geographie und unsere geopolitische Lage stellen sowohl die Migrations- und
Asylpolitik als auch die Grenzsicherung vor enorme Herausforderungen. EU und Schen-
gen-Raum haben rund 7.700 Kilometer Land-Auflengrenzen und fast 43.000 Kilometer
Kiistenlinie zu sichern (EC o.].). Zusitzliche internationale Grenziibergdnge existieren
an internationalen Flughifen und Seehifen. Jedes Jahr werden die Schengen-Aufien-
grenzen rund 700 Millionen Mal iiberschritten (Frontex 2011). Nur ein kleiner Bruchteil
dieser regulidren Grenziibertritte — maximal 0,5 Prozent — betrifft Migranten und Asylsu-
chende.

In Europas Nachbarschaft hat sich in den vergangenen Jahren ein hohes Maf an Instabili-
tat entwickelt: Biirgerkriege und zerfallende Staaten, autoritire Regime, die Menschenrechte
verletzen, ganze Regionen ohne Aussicht auf wachsenden Wohlstand. All dies bewirkt einen
konstanten Zustrom an Personen, die aus politischen oder wirtschaftlichen Griinden nach
Europa — vorzugsweise nach Westeuropa — kommen wollen.

Asylsuchenden Schutz zu gewihren, gehort zu den humanitiren Traditionen und Ver-
pflichtungen Deutschlands und Europas. Angesichts einer wachsenden Zahl von Antrigen
wird es allerdings schwieriger, diese Verpflichtung zu erfiillen. Im Jahr 2014 stellten mehr als
1.060.000 Personen ihren Asylantrag in einem der 28 EU-Staaten, darunter 350.000 in
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Abbildung 3: Asylantrége in der EU, 1998-2014, absolut
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Quelle: Eurostat 2014

Abbildung 4: Asylantrage in Deutschland (Erst- und Folgeantrage), 1990-2014, absolut
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Deutschland (Abb. 3 und 4). Dies ist ein klarer Anstieg gegeniiber 2013 (+50 %), aber immer
noch weniger als das bisher registrierte Maximum von 438.000 Asylantrigen im Jahr 1992.
Damit wurde in der Europdischen Union jeder dritte Asylantrag in Deutschland gestellt —
mehr als in jedem anderen Land der EU. Von diesen Asylbewerberinnen und -bewerbern
stammten fast 40 Prozent aus Landern, in denen Biirgerkriege oder gewaltsame Auseinan-
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dersetzungen an der Tagesordnung waren und sind: Afghanistan, Irak, Somalia, Syrien.

Nicht tibersehen werden darf, dass in der unmittelbaren Nachbarschaft der Konfliktgebiete

die Zahl der Fliichtlinge um ein Vielfaches grofier ist: Jordanien, der Libanon und die Tiirkei

beherbergten Anfang 2015 rund fiinf bis sechs Millionen Fliichtlinge aus Syrien und dem

Irak.

Viele Asylsuchende erreichen die EU und den Schengen-Raum regulir oder irregulir
auf dem Landweg, manche per Flugzeug. Eine rasch wachsende Zahl kommt jedoch auf
nicht seetiichtigen oder véllig {iberfiillten Booten und Schiffen {iber das Mittelmeer. Viele
miissen vor unseren Kiisten aus Seenot gerettet werden. 2014 versuchten fast 200.000 Per-
sonen, auf diesem irreguliren Weg Italien, Griechenland und Malta zu erreichen. Laut
Schitzungen verloren mehr als 3.000 Personen dabei ihr Leben (Brian und Laczko 2014).
Die Hauptlast der Rettungsaktionen tragen die italienische Marine und die Kiistenwache
(Ludewig 2014).

Diese irregulire Zuwanderung stellt Europa vor ein doppeltes Dilemma:

e Zum einen verringern die intensiven Anstrengungen zur Rettung in Seenot geratener
Asylbewerber und anderer irregulirer Migranten deren Risiko — das rettet Leben, schafft
aber zugleich mehr Anreize, auf diesem Weg nach Europa zu kommen.

e Zum anderen ist fiir absehbare Zeit klar: In unserer Nachbarschaft gibt es Millionen von
Menschen, die Schutz benétigen und bei uns asylberechtigt wiren. Es sind wesentlich
mehr, als die Linder der EU aufzunehmen bereit sind. Und nachdem wir kaum vor Ort
ausgewdhlte Kontingentfliichtlinge aufnehmen, stehen viele vor der Alternative: in der
Krisenregion bleiben oder irregulir in die EU einreisen.

Angesichts unserer geopolitischen Lage wird sich am Zustrom von Asylbewerbern und
Fliichtlingen auf absehbare Zeit wenig dndern. Daher miissen wir uns darauf einstellen, tiber
einen langen Zeitraum Schutzsuchende bei uns aufzunehmen und zu integrieren. Um dies
zu erleichtern, sollte die Europdische Union einerseits Mechanismen fiir eine solidarische
Verteilung der Schutzsuchenden auf die Mitgliedstaaten entwickeln. Andererseits sollten sich
die EU-Mitgliedstaaten in die Lage versetzen, Asylantrige von Bewerberinnen und Bewer-
bern aus sicheren Herkunftslindern wesentlich rascher zu entscheiden und abgelehnte Be-
werber auch rascher zu repatriieren.

Zu wenig Mobilitit in der EU

In etlichen Regionen Siideuropas lag die Arbeitslosigkeit 2014 {iber 20 Prozent. In anderen
Regionen, auch in Teilen Deutschlands, herrschte dagegen Fachkriftemangel. Die Diagnose
zeigt klar: Es gibt innerhalb der EU keinen gemeinsamen Arbeitsmarkt, sondern 28 auf nati-
onaler Basis funktionierende Mirkte. Entsprechend gering ist die Mobilitdt von Arbeitskraf-
ten innerhalb der EU (Benton und Petrovic 2013). Nur 8,1 Millionen EU-Biirger leben und
arbeiten in einem anderen EU-Mitgliedstaat (Abb. 5). Weitere 1,1 Millionen sind Grenzginger.
Zusammen machen sie weniger als vier Prozent aller Erwerbstdtigen in der EU aus (Andor
2014 auf der Basis von Eurostat).
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Die Ursachen der geringen Mobilitit zwischen EU-Staaten sind vielfiltig. Am entschei-
dendsten ist die Fragmentierung. Bildungssysteme und Arbeitsmirkte sind strikt national
organisiert. Bei vielen Berufen gibt es auf nationaler Ebene formelle und informelle Zugangs-
barrieren, die Quereinsteigern den Zutritt zu einer Reihe von Professionen erschweren. Selbst
wenn sie wollten, konnten EU-Biirgerinnen und -Biirger in einem anderen EU-Staat nicht
ohne weiteres Apotheker, Arztin, Notar, Lehrerin oder Ziviltechniker werden. Gleiches gilt
noch deutlicher fiir Drittstaatsangehdrige.

Zugleich spielen fehlende Sprachkenntnisse eine Rolle. Auch dies verhindert, dass EU-
Biirger ihren Qualifikationen entsprechende Beschiftigung finden. Schlieflich fehlt es an
Information und Transparenz. Das EU-weite EURES-Netzwerk, das von den Arbeitsagentu-
ren aller 28 Mitgliedstaaten betrieben wird, umfasste 2014 gerade einmal 1,7 Millionen offene
Stellen und etwas iiber eine Million Lebensldufe (EURES o.].). Es ist daher nicht verwunder-
lich, dass jedes Jahr lediglich 0,2 Prozent aller Erwerbstitigen von einem EU-Mitgliedstaat in
einen anderen ziehen. Zum Vergleich: In Amerika iibersiedeln jahrlich 2,7 Prozent der Er-
werbsbevolkerung zwischen den 50 US-Bundesstaaten (AbD. 6).

Abbildung 5: EU-Staatsbiirger, die in einem anderen EU-Mitgliedstaat leben und arbeiten,
2005-2013

1l
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Angaben in Millionen

Quelle: Andor 2014 auf der Basis von Eurostat, Berechnungen der Europdischen Kommission (o.J.)
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Abbildung 6: Mobilitdt von Arbeitskraften zwischen Staaten, EU und USA im Vergleich, 2010
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EU-27: alle EU-Mitgliedstaaten des Jahres 2010; EU-15: alle Staaten, die schon vor 2004 EU-Mitglied waren

Quelle: OECD 2012

Offentliche Meinung

Fiir viele Biirgerinnen und Biirger der Europdischen Union ist der Beitrag zugewanderter
Arbeitskrifte selbstverstindlich und alltdglich: im Gesundheitswesen, in der Gastronomie
und in Tourismusbetrieben, als Erntehelfer, als Profi-Sportler (besonders im Fuflball), in der
professionellen Pflege ilterer Menschen — um nur einige Bereiche zu nennen. Trotzdem er-
gab eine Umfrage von Ipsos aus dem Jahr 2011, die in mehreren EU-Staaten durchgefiihrt
wurde, dass eine Mehrheit dieser EU-Biirger meint, Zuwanderung habe mehr negative als
positive Auswirkungen (Ipsos Mori 2012).

Eine andere Umfrage aus dem gleichen Jahr, finanziert vom German Marshall Fund, be-
legt iberdies, dass eine Mehrzahl europdischer Biirger iiberzeugt ist, die EU-Staaten hitten
die Kontrolle iiber die Zuwanderung verloren (»Attitudes to Immigration«, Economist 2011).
Der Zustrom von Fliichtlingen und irreguliren Migranten tiber das Mittelmeer symbolisiert
diesen Kontrollverlust in eindrucksvoller Weise.

Dariiber hinaus gibt es in Westeuropa auch Vorbehalte gegen die Freiziigigkeit innerhalb
der EU. Laut den Meinungsforschern des Ifop-Instituts befiirworten iiber 80 Prozent der
Niederlinder und etwa 60 Prozent der Franzosen Einschrinkungen der Mobilitit fiir Biirge-
rinnen und Biirger aus Bulgarien und Ruménien (Markovic 2014). Und eine Studie der Ber-
telsmann Stiftung belegte, dass zwei Drittel aller Deutschen mobile EU-Biirger als Belas-
tung fur den Wohlfahrtsstaat sehen (Hall 2012). Daher ist der Ausgang der Europawahlen
vom Mai 2014 nicht verwunderlich: In drei Staaten — Danemark, Frankreich und Grofibritan-
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nien — schnitten nicht zum Mainstream gehérende Parteien am besten ab, die fiir Einwan-
derungsstopp und eine starke Beschrinkung der Binnenmobilitit innerhalb der EU pladie-
ren.

Herausforderungen der Zukunft

Mittel- und langfristig steht Europa vor ganz anderen Problemen: Es stellt sich die Frage, wie
wir uns in einer kompetitiven und anderswo dynamisch weiter wachsenden Welt den Heraus-
forderungen der Alterung unserer Gesellschaft stellen wollen.

Antworten auf die alternde Gesellschaft

Zumindest die Diagnose ist klar: Unsere Gesellschaft altert. Das gilt fiir Europa, fiir Deutsch-

land und fiir die meisten Regionen unseres Kontinents. Diese Alterung ist kein biologischer

Prozess. Sie hat nichts mit unserem eigenen Alterwerden zu tun. Demographische Alterung

ist eine Verschiebung der Gewichte zwischen den einzelnen Altersgruppen. Denn die Alteren

werden mehr, die Zahl der Jiingeren stagniert hingegen — oder sie nimmt sogar ab. In einigen

Teilen Europas ist die Einwohnerzahl in Summe bereits riickliufig. Anderen Regionen steht

diese Entwicklung noch bevor (Berlin Institute 2010).

Die Ursachen dieser Entwicklung sind bekannt und leicht nachvollziehbar:

e Zum Ersten geht es um einen Trend, hinter dem sich eine gute Nachricht verbirgt: Noch
nie in der Geschichte hatten Menschen die Aussicht auf ein so langes Leben. Heute be-
triagt unsere Lebenserwartung im europdischen Schnitt (EU-28) fiir Frauen 83 Jahre und
fur Manner 78 Jahre. Die Werte fiir Deutschland sind beinahe die gleichen (Eurostat 2012).
Und unsere Lebenserwartung erhsht sich kontinuierlich. Jedes Jahr steigt sie im Schnitt
um etwa drei Monate. Ein Ende dieses Anstiegs ist derzeit nicht absehbar.

e Zum Zweiten bekommen Frauen heute in Europa weniger Kinder als frithere Generatio-
nen. Im Durchschnitt sind es derzeit etwa 1,6 Kinder. Die Werte fiir Deutschland liegen
mit 1,4 Kindern pro Frau noch etwas darunter. Das aber bedeutet: Die Generation der im
Inland geborenen Kinder ist jeweils um etwa 25 Prozent kleiner als die Generation ihrer
Eltern.

Die skizzierte demographische Entwicklung hat erhebliche Auswirkungen auf die kiinftige
Entwicklung unserer Wirtschaft und des Arbeitsmarkts. Denn auf absehbare Zeit werden
mehr Menschen in Rente gehen und weniger Menschen werden aus Schulen und Hochschu-
len auf den Arbeitsmarkt nachriicken. Damit droht einerseits die Zahl der einheimischen
Arbeitskrifte zu schrumpfen. Andererseits droht eine Verschirfung des Fachkriftemangels,
weil mit der Verrentung der Babyboomer dem Arbeitsmarkt mehr Humanpotenzial entzogen
wird, als aus den Bildungssystemen der EU-Staaten nachriickt. Deutschland ist von dieser
Entwicklung besonders betroffen, weil die Alterung der Gesellschaft hier weiter fortgeschrit-
ten ist als etwa in Frankreich oder in Skandinavien.
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In dieser Situation gibt es mehrere Gegenstrategien:

e die Verlingerung der Lebensarbeitszeit und — damit einhergehend — ein hoheres fakti-
sches Renteneintrittsalter

e eine Verbreiterung der Erwerbsbasis durch héhere Erwerbsquoten und einen gréfieren
Anteil von Vollzeitbeschiftigten bei Frauen

* eine stirkere Steigerung der Produktivitit je geleisteter Arbeitsstunde durch Innovation
und Qualifikation

* mehr qualifizierte Zuwanderung durch eine pro-aktive Migrationspolitik

Diese Strategien schlieflen einander nicht aus. Sie kénnen bis zu einem gewissen Grad gleich-
zeitig verfolgt werden.

Pro-aktive Migrationspolitik

In der Europdischen Union arbeiten derzeit etwa 10,5 Millionen Staatsbiirgerinnen und
Staatsbiirger aus Drittstaaten. Das sind 4,3 Prozent aller Arbeitskrifte (Andor 2014 auf der
Basis von Eurostat). Dass es in manchen Regionen einen Mangel an Fachkriften gibt, ist nicht
nur der zu geringen Mobilitit innerhalb der EU zuzuschreiben. Es ist auch ein Hinweis dar-
auf, dass die EU nicht ausreichend attraktiv fiir gut qualifizierte Zuwanderinnen und Zuwan-
derer aus Drittstaaten ist. Jene von ihnen, die schon in einem der EU-Mitgliedstaaten leben,
haben im Schnitt weniger Qualifikationen als die einheimische Bevolkerung, was sich auch
in hoheren Arbeitslosenraten niederschligt. Im Gegensatz dazu sind Einwanderer in klassi-

Abbildung 7: Altersgruppen 15-24 Jahre und 55-64 Jahre im Vergleich, EU-28, 2013-2050
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schen Einwanderungslindern — besonders in Australien, Kanada und den USA — besser qua-
lifiziert als der Schnitt der einheimischen Bevolkerung.

Auch Deutschland leidet unter Fachkriftemangel. Derzeit kommen qualifizierte Arbeits-
krifte und Studierende vor allem aus anderen EU-Staaten nach Deutschland. Grundlage ist
die Freiziigigkeit innerhalb der Europdischen Union, die vergleichsweise giinstige Situation
auf dem deutschen Arbeitsmarkt und das weiterhin bestehende Lohngefille gegeniiber Ost-
mitteleuropa und seit jiingerer Zeit auch gegentiber Siideuropa.

Mittelfristig wird es nétig sein, fiir Deutschland eine pro-aktive Migrationspolitik zu ent-
wickeln, die auch gezielt gut ausgebildete und migrationsbereite Erwachsene aus Nicht-EU-
Staaten anspricht.

Abbildung 8: Altersgruppen 15-24 Jahre und 55-64 Jahre im Vergleich, Deutschland,
2013-2050
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Generell lassen sich auslindische Arbeitskrifte auf zweierlei Art anwerben (Abb. 9):

e Die erste Form ist eine Rekrutierung, bei der die Nachfrage auf dem heimischen Arbeits-
markt eine zentrale Rolle spielt. Dabei kénnen Listen von Mangelberufen (Arbeitsmarkt-
Test) oder konkrete Rekrutierungswiinsche einheimischer Arbeitgeber im Vordergrund
stehen: Gute Beispiele sind hier die Rekrutierungssysteme in Schweden und den USA.
Eine besondere Form bildet der privilegierte Arbeitsmarktzugang fiir Biirger ausgewihlter
Staaten, wie dies (mit kleinen Einschrinkungen) innerhalb der EU sowie zwischen Aust-
ralien und Neuseeland der Fall ist.

e Die zweite Form bildet eine Auswahl, die von staatlichen Behérden vorgenommen wird.
Dabei kann es sich um zwischenstaatliche Anwerbeabkommen handeln, wodurch von
vornherein eine Beschrinkung auf einige wenige Herkunftslinder erfolgt. Oder die Be-

25



Migration im 21. Jahrhundert — Herausforderungen fiir Deutschland und Europa

horden des Ziellandes treffen eine kriteriengeleitete Auswahl, die in der Regel auf Grund-
lage eines Punktesystems erfolgt.

Abbildung 9: Wege der Rekrutierung auslandischer Arbeitskrafte

Ansatze zur Rekrutierung von
Arbeitsmigranten

Anwerbung gemdf Nachfrage am Anwerbung von staatlichen
heimischen Arbeitsmarkt Behdrden gesteuert
Nachfrage bestimmter Gewahrung eines
einheimischer freien Zugangs zum icch lch
Arbeitsmarkt-Tests Arbeitgeber oder Arbeitsmarkt fir Ll il Punktesystem
nach bestimmten Biirger/-innen Anwerbeabkommen
Berufsbildern ausgewahlter Staaten

Quelle: nach Papademetriou, Somerville und Tanaka 2008

Schlussfolgerungen fiir Deutschland

Aus demographischen Griinden, aber auch zur Absicherung seiner Stellung im internationa-

len Wettbewerb und in der globalen Wertschopfungskette wird Deutschland kiinftig mehr

qualifizierte Zuwanderung bendétigen. Zugleich ist absehbar, dass diese Zuwanderung auf
mittlere und lingere Sicht nicht allein durch mehr Mobilitdt innerhalb der Europiischen

Union erfolgen kann, weil etliche andere EU-Staaten vor ganz dhnlichen demographischen

und ckonomischen Herausforderungen stehen wie Deutschland. Deshalb ist mindestens

dreierlei nétig:

e Deutschland wird eine stirker pro-aktive Migrationspolitik benétigen. Da diese Strategie
auch andere Staaten verfolgen, muss Deutschland seine Attraktivitit fir qualifizierte Zu-
wanderinnen und Zuwanderer erhalten und ggf. noch attraktiver werden. Hilfreich wire
es zudem, einen grofleren Teil der ausldndischen Studierenden nach erfolgreichem Studi-
enabschluss zum Bleiben zu motivieren.

e Zudem bedarf es groflerer Anstrengungen, das Humanpotenzial der Zugewanderten
bestmdglich zu niitzen und einen Brain Waste durch Beschiftigung unterhalb des Quali-
fikationsniveaus nach Moglichkeit zu vermeiden. Dies erfordert eine ziigige Anerkennung
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der mitgebrachten Bildungsabschliisse und Qualifikationen sowie den Abbau einiger be-
rufstypischer Zugangsbarrieren. Denn in etlichen Berufen haben Personen, die ihre Qua-
lifikation im Ausland erworben haben, selbst nach erfolgter Anerkennung sichtlich einge-
schriankte Moglichkeiten, ihren Beruf auszuiiben.

e Um als Einwanderungsland attraktiv zu sein, bedarf es in Deutschland einer entsprechen-
den Willkommenskultur. Dies setzt voraus, dass ein ausreichend grofer Teil der einheimi-
schen Bevolkerung Zuwanderung als Beitrag zur Sicherung der eigenen Zukunft sieht
und nicht primér als Bedrohung versteht. Diese positive Sicht auf Migrantinnen und Mig-
ranten plausibel zu machen, ist eine wesentliche Aufgabe von Politik.
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Fachkraftesicherung im deutschen Pflegesektor

aus international vergleichender Perspektive
Grit Braeseke

Das Recht auf kérperliche und geistige Gesundheit gehért zu den grundlegenden Menschen-
rechten. Die Verbesserung der Gesundheit weltweit ist eines der im September 2000 beschlos-
senen Millenniumsentwicklungsziele, die bis 2015 erreicht werden sollen. Im Mittelpunkt
steht dabei vor allem die Verringerung der Miittersterblichkeit und der Ausbreitung tibertrag-
barer Krankheiten wie HIV und Malaria (UN-Millenniumkampagne Deutschland).

Das Gesundheitswesen ist in fast allen Landern der grofite Arbeitgeber. Bis zu 13 Prozent
des nationalen Arbeitskriftepotenzials sind in den Industrienationen in der Gesundheitsver-
sorgung titig — in Deutschland waren es 2011 fast zwolf Prozent aller Erwerbstitigen, in den
USA rund elf Prozent (WHO 2013). Australien, Kanada, Grof(britannien und die USA sind
die vier groten Ziellinder fiir emigrierende Arztinnen, Arzte und Pflegende. Deutschland
ist Ziel- wie auch Entsendeland, da einerseits der Zugang zum Arbeitsmarkt lange einge-
schrinkt war und andererseits auch viele deutsche Arzte und Pflegekrifte ins Ausland
gehen, oft auf der Suche nach besseren Arbeitsbedingungen und mehr Anerkennung im
Beruf.

Gesundheitsfachkrafte — weltweit gesucht!

Insgesamt standen im Jahr 2008 zur Versorgung der Weltbevolkerung von etwa 6,7 Milliar-
den Menschen nach Schitzungen der WHO rund 27,2 Millionen ausgebildete Gesundheits-
fachkrifte zur Verfiigung (dazu gehéren Arzte, Pflegefachkrifte und Hebammen). Dabei ist
zu berticksichtigen, dass die Ermittlung aktueller, belastbarer und international vergleichba-
rer Daten zum Gesundheitspersonal duflerst schwierig ist. Es wurden die jeweils aktuellsten
verfiigbaren Daten je Land fiir diese Hochrechnung zugrunde gelegt (Durchschnitt 2008).
Die Ausstattung der einzelnen Linder mit qualifizierten Arzten, Pflegenden und Hebammen
variiert sehr stark — sie liegt bei den 186 untersuchten Lindern zwischen 2,7 und 240 Gesund-
heitsfachkriften pro 10.000 Einwohner (WHO 2013: 16). Deutschland liegt erwartungsgemafy
mit rund 180 im oberen Bereich (eigene Berechnung auf Basis der Gesundheitspersonalrech-
nung 2011, ohne Pflegehelfer).
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