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Oberziel: ,,Abwanderung verringert” - die MiBachtung
von Migrationsstrategien durch die Entwicklungspolitik
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Nihre Dich redlich,
bleib nicht im Lande.
(John Galbraith)’

1 Projekte gegen Abwanderung

1.1 Nepal: Wer bietet Entwicklungsméglichkeiten in den Bergdérfern?

Szenario I: Nepal. Dichtbesiedelt, intensiv genutzte Vorberge des Himalaya. Die
Bevolkerungsdichte in den verschiedenen Teilregionen schwankt zwischen 50 und 150
Einwohnern je km2.? Fiir einen bauerlichen Haushalt stehen durchschnittlich 0,9 ha, fiir
die Armsten (50% der Bevdlkerung) weniger als 0,5 ha Ackerbauflidche zur Verfii-
gung, davon weniger als die Hilfte bewisserbar (GTZ 1997: 1). Das reicht nicht fiir
die Erndhrung einer Familie mit 5 Personen. Nur ein Drittel der Haushaite ist in der
Lage, sich ganzjahrig aus eigener Produktion mit dem Grundnahrungsmittel Reis zu
versorgen. Die Intensivierungsspielrdume sind weitgehend ausgeschopft. Jeder Qua-
dratmeter Boden wird bereits intensiv genutzt. Lange bevor die ersten Entwicklungs-
projekte in die Region kamen, haben die Menschen an den steilen Hingen Terrassen
angelegt. Zum Schutz der Bergwilder wurden strenge Regeln eingefiihrt und durch re-
ligiose Rituale untermauert. Doch es gibt immer mehr Dorfer, in denen die Regeln
miBachtet werden: Woher das Feuerholz nehmen? Wo noch Weideflichen fiir die Zie-
gen finden? Nur in den straBennahen Standorten ist es wirtschaftlich, die Ertriage mit
Hilfe von Mineraldiinger zu steigern. Fiir die Mehrzahl der abgelegenen Standorte ist
der Transport von ertragssteigernden Produktionsmitteln mit Trigern oder Mulis zu
aufwendig. Wenn Mensch schon Geld zur Sicherstellung der Nahrungsmittelversor-
gung ausgeben mub, ist es oft lohnender, gleich mit dem auBerhalb des Dorfes erwor-
benen monetiiren Einkommen Reis zu kaufen.

Diesen Zwingen gehorchend begaben sich viele Minner aus den Vorbergen des
Himalaya auf die Suche nach Einkommensquellen in andere Regionen: In das Terai
(das nepalische Tiefland), wo auf Groffarmen Saisonarbeiter gesucht wurden; nach
Indien, wo die vergleichsweise billigen nepalischen Arbeitskrifte in Industrie und
Landwirtschaft nachgefragt waren; nepalische Gurkha-Soldaten avancierten beim bri-
tischen Militdr zu Elitetruppen, und in vielen Dorfern sind deren Pensionen immer
noch wichtige monetire Einkommensquellen. Seit dem Tourismus- und Teppichboom,
der in den 1970er Jahren begann, wurde auch das Kathmandutal zu einer attraktiven
Zuwanderungsregion. Heute gibt es kaum noch Familien, in denen nicht wenigstens
ein Familienmitglied {iber weite Strecken des Jahres in anderen Regionen arbeitet, um

2 GALBRAITH 1982: 103
3 Der Distrikt umfaft ein Gebiet von 3.615 km? mit einer Bevolkerung von 272.000 Menschen (GTZ 1997: 1).
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das zum Uberleben der Familie notwendige Bargeld zu verdienen. Viele Familienvi-
ter, viele halbwiichsige S6hne (z.T. auch Tochter) kommen nur einmal im Jahr zum
Urlaub ins Heimatdorf.

Diese Situation bringt vielfiltige Probleme mit sich. Ehepaare leben die meiste Zeit
ihres Lebens voneinander getrennt. Die Vormachtstellung der alten dérflichen Eliten
im Dorf (welche nicht zur Migration gezwungen sind) bleibt unangetastet. Die abge-
wanderten Ménner bringen nicht nur Geld und Nahrungsmittel, sondern auch proble-
matische Gewohnheiten wie Alkoholismus und westliche Konsumneigungen mit ins
Dorf. Ein grofler Teil des verdienten Geldes wird am Arbeitsort ausgegeben und
kommt nicht lokalen Wirtschaftskreisldufen zugute. Manche Beobachter/-innen erken-
nen aber auch positiv zu bewertende Neuerungen, wie z.B. eine Stirkung der Stellung
der Frauen in den dorflichen Gemeinschaften, welche allerdings mit erhohter Arbeits-
last ‘erkauft’ wird.

Angesichts der mit Migration verbundenen Probleme und der moralischen Verfalls-
erscheinungen ist es verstindlich, dal es viele Bestrebungen der nepalischen Regie-
rung, insbesondere aber auch von gemeinniitzigen, z.T. politisch, z.T. religits moti-
vierten Nicht-Regierungsorganisationen gibt, mit Hilfe von Dorfentwickiungs- oder
landlichen Regionalentwicklungsprojekten verbesserte Existenzmdglichkeiten vor Ort
zu schaffen, um auf diese Weise den Zwang zur Migration zu beseitigen und die Min-
ner ins Dorf zuriickzubringen. Voller Optimismus setzen sich deren Vertreter/-innen
dann bei Planungs-Workshops dafiir ein, da} die Riickkehr der Migranten in die Hei-
matregion in den Zielkatalog des Projektes aufgenommen wird. Politiker, denen es
miffillt, daB so viele Nepali fiir den ungeliebten Nachbarn Indien arbeiten, unterstiit-
zen diese Zielsetzung. Und auch die Vertreter/-innen aus ldndlichen Hilfsorganisatio-
nen fiihlen sich in Einklang mit den Zielen ‘des Partners’, gehort doch die Verhinde-
rung von Landflucht zu den zentralen normativen Vorgaben der sie entsendenden Or-
ganisationen und Regierungen.

Edle Motive bei allen Intervenierern. Doch reichen die Mittel, um signifikant zur
Erreichung des von allen angestrebten Oberziels beizutragen? ‘Einkommensschaffen-
de Mafinahmen’ ist das Zauberwort. Doch die Standortfaktoren setzten enge Grenzen.
Die lokalen Mirkte werden von billiger indischer Massenware iiberschwemmt. Ob es
sich um Seife, Speised!, Zucker oder Kleidung handelt: Die Dorfladen sind voll von
indischen Produkten. Wer vor Ort mit kleingewerblicher Produktion dagegen konkur-
rieren will, verdient kaum noch etwas dabei. Die Suche nach Nischenprodukten fiir
externe Mirkte fithrte zu einigen wenigen Erfolgen, deren Dauerhaftigkeit durch die
Nachahmung anderer Standorte in Frage gestelit wird: Frischgemiise fiir die expandie-
renden Mirkte von Kathmandu und Pokhara bietet neue Einkommenschancen fiir eini-
ge hundert Haushalte. Deren Nachhaltigkeit ist gekniipft an die bange Frage, ob die
lokale Vermarktungsgenossenschaft sich auf die Dauer gegeniiber den oligopolistisch
organisierten Hindlern in Kathmandu durchsetzen kann, wenn die schiitzende Hand
der Nicht-Regierungsorganisation wegfillt. Ahnlich verhilt es sich bei Milchproduk-
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ten. Ob ein Teil der Ausgaben der Bergwandertouristen von den grofen Trekking-
Organisationen in Kathmandu auf lokale, dorfliche Anbieter/-innen von Mahlzeiten,
Unterkunft und Trigerdiensten umgeleitet werden kann, bleibt abzuwarten. Wenn alle
Bestrebungen sich als erfolgreich erweisen werden, konnten fiir einen Distrikt mit
knapp 300.000 Einwohner/-innen oder 50.000 Familien fiir ca. 5% der Familien auf
Basis solcher Projekte neue Einkommensquellen geschaffen werden. Nicht einmal fiir
einen Jahrgang von zusitzlich ins erwerbsfihige Alter hineinwachsenden Menschen
kénnte damit eine Alternative zur Abwanderung vor Ort geboten werden. Wesentlich
grofler ist der Beitrag arbeitsintensiver Stralenbaumafinahmen. Aber diese sind von
Gebergeldern abhingig und bieten keine dauerhafte Einkommensquelle. Niemand
weil} tragfihige Wege zu einer breitenwirksamen, dynamischen lokalen Wirtschafts-
entwicklung in den Bergregionen zu benennen. Die Instrumente der lokalen Wirt-
schaftsforderung reichen also in diesem Fall giinstigstenfalls, um weitere Abwande-
rung zu verringern. Keinesfalls reichen sie, um den Trend umzukehren. Fiir die Mehr-
zahl der Menschen haben Entwicklungsprojekte keine dauerhafte Alternative zur
Strategie der Abwanderung zu bieten.

1.2 Sambia: Stadtflucht dank IWF

Szenario II: Sambia. Diinnbesiedelte, extensiv bewirtschaftete Waldregionen an der
angolanischen Grenze. Das verfiigbare Land reicht zur Selbstversorgung seiner Be-
wirtschafter/-innen und der wenigen nicht-bauerlichen Haushalte. Die Abgelegenheit
des Standorts und die relativ geringen natiirlichen Standortvorteile lassen aber eine
dynamische regionale Wirtschaftsentwicklung eher unwahrscheinlich erscheinen. Es
waren jedoch nicht die lokalen 6konomischen und Skologischen Verhiltnisse, welche
die Bewohner (zumeist die ménnlichen) zur Abwanderung zwangen, sondern die Steu-
er- und Agrarmarktpolitik der britischen Kolonialherren (OPPEN 1985: 85ff), welche
Arbeitskrifie fiir den Kupferbergbau und fiir die ‘weilen’ Grofifarmen benétigten.
Spiter war kein Zwang mehr notwendig. Neue, nur iiber Geld zu befriedigende Be-
diirfnisse waren nicht nur bei den Migranten, sondern auch bei deren Angehérigen in
den Dorfern entstanden. Die Monetarisierung war, trotz Aufrechterhaltung des Selbst-
versorgungsprinzips im Nahrungsmittelbereich, so weit fortgeschritten, daf jede Fa-
milie davon abhingig war, daB Sohne ihren Lebensunterhalt andernorts verdienten,
Geld iiberwiesen, als Brautgeld oder als anderweitig verwendetes Investitionskapital
nach Beendigung einer oft zehn bis zwanzig Jahre langen Wanderarbeitsperiode zu-
riickbrachten. Viele der Migranten blieben aber auch in den stidtischen Zielregionen,
wo sich - insbesondere in den Jahren nach der Unabhingigkeit (1964) - viele neue Exi-
stenzmdoglichkeiten auftaten. Das Landleben und die kleinbduerliche Existenzform
wurde unattraktiv fiir junge Leute. In der Bodenbearbeitung mittels Hacke, im Roden
von Feldern mit der Axt wollte niemand mehr seine Lebensperspektive im nach Mo-
dernisierung strebenden unabhingigen Sambia sehen.
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Als die Kupferpreise gegen Mitte der 1970er Jahre sanken und damit die auf Kup-
fermonostruktur basierende nachkoloniale wirtschaftliche Expansionphase und damit
auch das Angebot an Beschiftigungsmoglichkeiten im Staatsapparat zu Ende ging, gab
die Regierung die Losung aus: ,,Back to the Land!“. Geberunterstiitzte léindliche Ent-
wicklungsprogramme sollten helfen, die Aufforderung zur Riickkehr aufs Land attrak-
tiver zu machen. Stidtische Arbeitslosigkeit und Kriminalitit waren zum Problem ge-
worden. Die riickldufigen Deviseneinnahmen sollten durch bessere Nutzung der lind-
lichen Ressourcen kompensiert werden.

So fand man auch in Sambia in den Zielkatalogen aller lindlichen Entwicklungs-
programme Formulierungen wie ,Landflucht verringert oder ,,Abwanderung ge-
stoppt®. DaB} solche Zielsetzungen damals nicht unter Einbeziehung der Betroffenen
entstanden waren, zeigte sich daran, dal diese anderes im Sinn hatten oder aber klare
Konditionen formulierten: ,,Wenn Ihr uns Traktoren fiir die Bewirtschaftung der Fel-
der bringt, die Strale asphaltiert und wir iiberall Elektrizitit und Leitungswasser be-
kommen, dann mag es interessant sein, auf dem Land zu bleiben*, war die hiufig arti-
kulierte Position potentieller Ab- oder Riickwanderer zur unpopuldren ,back to the
land* Parole.

Das von deutscher Seite unterstiitzte Projekt nahe der angolanischen Grenze lieferte
weder Traktoren noch Asphalt und Elektrizitét. Statt dessen wurden interessierte Biue-
rinnen und Bauern mit Ochsenanspannung vertraut gemacht und konnten Karren er-
werben, das lokale Wegesystem wurde ausgebaut, und der Zugang zu verbessertem
Saatgut, zu Diinger und zu Absatzmirkten wurde erleichtert. Von diesen Angeboten
zur Verbesserung der Maglichkeiten, Einkommen vor Ort zu erwirtschaften, machten
zundchst nur diejenigen Gebrauch, die nicht mehr ,,abwanderungsgefihrdet waren
oder die ihre ,,Wanderjahre* schon hinter sich hatten: 80% der erreichten Zielgruppe
war nach fiinf Projektjahren iiber 45 Jahre alt (ein Drittel davon Frauen). Die Jungen
erhofften sich nach wie vor eine attraktivere Zukunfisperspektive in den Stadten.

Im Laufe der 1980er Jahre verschirfie sich die Krise in den Stidten. Die Regierung
muBte sich den Strukturanpassungsauflagen des IWF fiigen (TEKULVE 1997: 63ff).
Die Beschiftigungsmoglichkeiten in den Stidten mufiten weiter abgebaut, die Real-
16hne gesenkt, die Preise fiir Grundnahrungsmittel entsubventioniert und damit ange-
hoben werden. Abwanderer kamen ohne Geld und - nach Einschétzung der Dorfbe-
wohner/-innen - mit ,,verdorbenem Charakter* zuriick, waren hiufig mit dem krimi-
nellen Milieu in Beriihrung gekommen.

Unter solchen Rahmenbedingungen waren die eher bescheidenen Optionen, welche
sich durch die Projektintervention ertéffnet hatten, nun auch eine attraktive Alternative
fir potentielle und fiir gescheiterte Abwanderer geworden. Nach zehn Projektjahren
waren 50% der erreichten Zielgruppe unter 45 Jahre alt (RAUCH/ JANZ/ LENGE-
MANN et al. 1988: 37ff). Auch aus den (im allgemeinen nicht allzu verldBlichen)
Volkszihlungen lassen sich eindeutige Hinweise darauf ablesen, daf} der Abwande-
rungstrend zumindest zum Stillstand gekommen war (TEKULVE 1997: 176). Das
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Uberleben war auf dem Lande unter den neuen Bedingungen leichter zu sichern als in
den Stidten.

1.3 Gemeinsamkeiten und Unterschiede

In beiden Regionen haben Entwicklungsprojekte versucht, das Migrationsverhalten
der regionalen Bevolkerung dadurch zu beeinflussen, da8 sie halfen, verbesserte Exi-
stenzmoglichkeiten in den ldndlichen Herkunfisregionen zu identifizieren bzw. zu
schaffen. In den nepalischen Bergregionen konnte zwar viel zur Verbesserung der Si-
tuation der dort lebenden Menschen beigetragen werden. Der Versuch, die Abwande-
rung zu stoppen oder gar riickgéngig zu machen, erwies sich jedoch als wenig aus-
sichtsreich, da es zum einen attraktive, wirtschaftlich expandierende Zielregionen fiir
die Migranten gab, und da zum anderen die Spielrdume fiir eine nachhaltige Ressour-
cennutzung in den Herkunftsregionen von der Bevolkerung schon weitgehend ausge-
schopft waren. In Sambia hingegen fielen die Bemithungen des Projektes in eine Pha-
se, in welcher die Zielregionen der Migranten sich im Zustand einer lang anhaltenden
Abwirtsentwicklung befanden, wihrend es in den Herkunftsregionen noch ungenutzte
Ressourcenspielrdume fiir die Sicherung einer bescheidenen Existenz gab. Das Ange-
bot des Projektes, die Suche nach solch ungenutzten Spielrdumen zu unterstiitzen (z.B.
durch Bereitstellung lokaler Transportmittel), konnte deshalb zu einer Veridnderung
des Migrationsverhaltens beitragen.

Generell aber tendiert die Entwicklungszusammenarbeit (EZ) dazu, sich zu iiberhe-
ben, wenn sie glaubt, in marginalen lindlichen Regionen attraktive Problemls-
sungsalternativen zu den Migrationsstrategien der lokalen Bevolkerung bieten zu kon-
nen. In diesem Beitrag soll deshalb die Beriicksichtigung von Migrationsphinomenen
durch die deutsche Entwicklungspolitik analysiert werden. Dies geschieht vor dem
Hintergrund einer Debatte dariiber, inwieweit Migration das Problem oder die Losung
ist. Der Beitrag soll in Uberlegungen miinden, wie politische Interventionen mit Mi-
grationsprozessen angemessen umgehen konnen. Der Fokus der Betrachtungen liegt
dabei auf internen, sozioSkonomisch bedingten Wanderungsbewegungen. Das Phéno-
men globaler Migration wird aufgrund der Besonderheiten dieser Problematik ebenso
wie die Fliichtlingsproblematik nur am Rande behandelt.

2 Migration als Problem

Es galt nicht immer als selbstverstéindlich, dal eine Politik, die sich dem Gleich-
heitsgrundsatz verpflichtet fiithlte, damit die Forderung nach gleichwertigen Lebensbe-
dingungen an allen Orten verband. In europdischen Industrielindern setzten sich Ge-
werkschaften und die ihnen nahestehenden, egalitir orientierten politischen Parteien
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lange Zeit primér fiir die Belange der Industriearbeiter/-innen ein. Der mit der Indu-
strialisierung verbundene Verstidterungsproze wurde nicht nur als notwendiger Vor-
gang in Kauf genommen, sondern weitgehend als Befreiung des Menschen aus dem
als riickstdndig und konservativ angesehenen lidndlichen Milieu begriifit. Erst in der
Nachkriegsgesellschaft, nachdem Anfang der sechziger Jahre weitgehend Vollbe-
schiftigung erreicht war und der materielle Wohlstand die Masse der Bevolkerung er-
reicht hatte, wurde die Forderung nach gleichwertigen Lebensbedingungen iiberall
laut. Leitbild der bundesraumordnungspolitischen Strategien wurde der ,,Ausgleich des
traditionellen Stadt-Land-Gegensatzes* (STIENS 1986: 438). Regionale Disparititen
wurden zum zentralen Gegenstand geographisch-regionalwissenschaftlicher Analysen.
Mobilitat wurde als ,.erzwungen“ begriffen (vgl. LINDER et al. 1975). Nun, da die
schlimmste Not der arbeitenden oder der arbeitslosen Bevolkerung beseitigt war, wur-
de der Gleichheitsgrundsatz mit dem Heimatgedanken verkniipft. Als menschenwiirdig
galt, nicht aus Not die Heimatregion verlassen, nicht als Wochenpendler lange Zeit
getrennt von der Familie leben zu miissen, um ein - gemessen an den gesamtgesell-
schaftlichen Standards - ‘angemessenes’ Lebensniveau erreichen zu kénnen. ,Bringt
die Investitionen zu den Menschen, anstatt die Menschen der Standortlogik des Kapi-
tals zu unterwerfen!“ Wer von uns ‘engagierten” Geographen/-innen hiitte sich nicht
mit dieser Norm identifiziert?

Die letztlich miiflige Auseinandersetzung um die Dominanz von ‘Push’- oder ‘Pull-
Faktoren’ war wohl vor allem eine Glaubensdebatte um den erzwungenen oder frei-
willigen Charakter von Migration.

Unabhiingig von der normativen Diskussion um das Recht auf Heimat und um Le-
bensqualitit zerstorende Mobilititszwinge gibt es insbesondere in den den ‘Entwick-
lungslandern’ zugeordneten Regionen eine Vielzahl guter Griinde, die dort vorherr-
schenden Formen von Migration als Problem zu betrachten:

¢ Die mit Migration verbundenen Verstidterungsprozesse fiihren aufgrund der unzu-
reichenden Beschiftigungs- und Einkommensmoglichkeiten in den Stéidten zu gro-
Ber materieller Not, Ansteigen von Kriminalitit und Gewalt und zu sozialer Zer-
rittung. Migration erweist sich unter diesen Bedingungen meist nicht als Pro-
blemldsung, sondern schafft sowohl fiir die Migranten als auch fiir die an den Zie-
lorten ansissige Bevolkerung, insbesondere fiir die Frauen, neue Probleme.

¢ Die Migration ist oft selektiv und schwiicht die Problemlésungskompetenz in den
Herkunftsregionen. Die bereits 1957 von G. MYRDAL identifizierten ,,backwash-
Effekte” ldhmen jegliche Entwicklungsprozesse in landlichen Regionen.

¢ Phinomene der Entwurzelung und des Wertevakuums sind hiufig zu beobachten.
Die an Bedeutung verlierenden alten Normen der Herkunftsregion werden an den
Zielorten i.d.R. nicht durch tragfihige neue Wertesysteme ersetzt. Alkoholismus,
Drogenmifibrauch und Prostitution sind verbreitet. Diebstahl wird auch in den
Heimatdorfern zum Problem. Sekten, die versprechen, das Wertevakuum zu fiillen,
erhalten groflen Zulauf.
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Die hier nur kurz skizzierten Erscheinungsformen sind aus allen dem ‘Siiden’ zuge-
ordneten Kontinenten hinreichend bekannt und vielfach belegt (vgl. u.a. ENZEL 1995;
MERTINS 1994; GAEBE 1994; ESSER 1980 ). Es gibt also gute Griinde dafiir, staat-
liche Interventionen mit dem Ziel, den Zwang zur Abwanderung zu verringern, indem
Problemldsungsmdoglichkeiten in den Herkunfisregionen erdffnet werden, in Erwégung
zu zichen. Anders gesagt: Das Oberziel ,,Abwanderung verringert” erscheint fiir viele
lindliche Regionen erst einmal sinnvoll und plausibel - zumindest aus der Makroper-
spektive.

3 Migration als Lésung

Die neoklassische Wirtschaftstheorie sah Migration stets als problemlosenden Pro-
zeB an: Indem die Arbeitskraft von der drmeren in die reichere Region abwandert, ver-
bessert sie nicht nur die eigene Einkommenssituation, sie reduziert auch den Arbeits-
krifteiiberschufl in der Herkunfisregion und tragt dadurch tendenziell zu einer Erho-
hung des dortigen Lohnniveaus bei. Und sie tragt nicht zuletzt zu einer Erhdhung des
Wohistandniveaus des Gesamtsystems bei, indem sie dort wirksam wird, wo ihre Pro-
duktivitat hoher ist.

Aber auch Autoren, die sich nicht auf die Modellannahmen der Neoklassiker einlas-
sen wie J. GALBRAITH, bezeichnen Auswanderung als ,.die dlteste Manahme gegen
die Armut“ (zit. in: STOCKHAUSEN 1983: 254). Auch F. NUSCHELER versucht die
einseitig negative Einordnung von Abwanderung in Frage zu stellen, indem er darauf
verweist, daB ,,in historischer Perspektive sich Migration aber eher als Normalfall und
SeBhaftigkeit als Ausnahme (erweist) (1994: 14). Mit dem Perspektivenwechsel der
Sozialwissenschaften weg von der Analyse problemverursachender Strukturen, in wel-
cher der Mensch meist nur als Opfer auftaucht, hin zur Akteursperspektive, welche
den Menschen tendenziell als aktiv und strategisch handelnden Helden im Uberle-
benskampf in den Vordergrund stellt, geht auch eine verstirkte Tendenz einher, Mi-
gration als Probleml6sungsstrategie zu betrachten.

Betrachten wir die beiden Fallbeispiele aus dieser Perspektive: Das Beispiel Nepal
hat gezeigt, daB in dichtbesiedelten, 6kologisch gefihrdeten Bergregionen ein Uberle-
ben der Familie am Heimatstandort oft nur dadurch gewihrleistet werden kann, dafl
ein Familienmitglied als Wanderarbeiter sein an anderen Standorten erwirtschaftetes
Einkommen beisteuert. Ahnliche Fille sind aus den Sahellindern bekannt, wo nur der
saisonale Zuerwerb aus siidlicheren Regionen die erforderliche Minimalversorgung
gewihrleistet und klimatische Risiken abfedert (vgl. KRINGS 1994). Die Nahrungs-
krisenforschung hat festgestellt, dall Migration zu den wichtigsten ,,coping strategies
zur Vermeidung von Hungerkrisen zihlt (vgl. HUGO 1991).
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Das Beispiel Sambia hat gezeigt, daB unter bestimmten 6konomischen Rahmenbe-
dingungen Abwanderung aus peripheren Regionen nicht nur zur Uberlebenssicherung
beitrigt, sondern neue Chancen zum sozialen Aufstieg oder zum Einstieg in als attrak-
tiver empfundene Lebensformen erdffnet. Der Fall Sambia verdeutlicht aber auch, da3
solche Optionen und damit auch die entsprechenden Strategien sich mit den Rahmen-
bedingungen verandern.

Migration kann aiso eine Losung sein, ist aber keine generell zu einer Verbesserung
fiilhrende Patentl6sung. Es gibt die Fille der gegliickten Migrationsstrategien basierend
auf realistischer Einschétzung der Potentiale der Herkunfts- und der Zielregion sowie
der eigenen Fahigkeiten der Migranten/-innen. Es gibt die Fille der iiberlebenssi-
chernden Migrationsstrategien, der raumlichen Diversifizierungsstrategien familidrer
Gemeinschaften. Da sie oft mit miserablen Lebensbedingungen fiir alle Beteiligten
verbunden sind, verbietet es sich, diese Strategien als ‘gegliickt’ zu bezeichnen, ob-
gleich sie ihr Ziel der Verringerung des Uberlebensrisikos erreichen. Es gibt aber auch
die vielen Fille miBgliickter, auswegloser, verzweifelter Migrationsstrategien, in de-
nen sich die Hoffnung auf Verbesserung am Zielort nicht erfiillte.

Es ist also falsch, Migration generell als ein erzwungenes Ubel zu betrachten. Die
Menschheitsgeschichte bietet geniigend Beispiele flir Situationen, wo nur Wande-
rungsbewegungen das Uberleben sichern, den Untergang vermeiden konnten, wo nur
rdumliche Mobilitiit das Ziel einer nachhaltigen Ressourcennutzung erreichbar machte.

Migration ist weder per se ein Problem, noch per se die Losung. Sie ist aber stets
eine mogliche Problemldsungsoption, die von intervenierenden Entwicklungsagentu-
ren ernst genommen werden sollte.

4 Migration als Gegenstand der deutschen Entwicklungspolitik

Seit Mitte der siebziger Jahre wird Verstidterung bzw. Landflucht in den entwick-
lungspolitischen Berichten der Bundesregierung als Problem thematisiert. Diese Pro-
blemdiagnose dient stets als Begriindung fiir die Notwendigkeit der Unterstiitzung von
MabBnahmen zur landlichen Entwicklung:

., In den meisten Entwicklungslindern vollzieht sich die Verstadterung rascher als
die Nachfrage nach Arbeitskriifien in den Ballungszentren steigt. Daher miissen Ar-
beitspldtze, insbesondere in lindlichen Regionen, geschaffen werden. “(BMZ 1975:
45)

Neben der Forderung von Mafnahmen in den Problemgebieten der Grofstidte mifit
die Bundesregierung der Entwicklung zentraler Orte in lidndlichen Gebieten mit
Dienstleistungsfunktionen fiir die Landwirtschaft und gewerbliche Wirtschaft zuneh-
mende Bedeutung bei, um die Ballungszentren zu entlasten. Dabei wurde schon bald
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erkannt, daB Projekte der lindlichen Entwicklung alleine das Problem der Landflucht
nicht werden l6sen kénnen, wenn die agrarpolitischen Rahmenbedingungen nicht zu-
gunsten der ldndlichen Erzeuger/-innen gedndert werden:

., Nationale Preis- und Subventionspolitik begiinstigt in vielen Fdllen den stadti-
schen Verbraucher, wahrend die Erzeugerpreise so niedrig gehalten werden, dafi
sie fiir den Produzenten keinen Anreiz bieten, mehr als fiir den Eigenbedarf zu pro-
duzieren. Hierin und in vielfach noch anstehenden Reformen der Agrarstrukturen,
vor allem der Bodenbesitzverhdltnisse, liegen die eigentlichen Ursachen der an-
haltenden Landflucht und der unzureichenden Nahrungsmittelversorgung.“(BMZ
1980: 10)

Trotz dieser Erkenntnis fanden die Rahmenbedingungen in der weiteren Strategie-
diskussion wenig Beriicksichtigung. Es wurde weiter an strukturverbessernden Maf-
nahmen in lindlichen Regionen festgehalten:

.Langfristig werden jedoch nur solche Lisungen erfolgreich sein kiénnen, die bei
den Ursachen ansetzen. So sind vor allem Verbesserungen bei den Lebensbedin-
gungen in ldndlichen Gebieten dringende Voraussetzungen, um den Bevolkerungs-
druck auf die Stidte und die dadurch sich verschdrfenden Wohnungsprobleme zu
mildern und damit die absolute Armut zu verringern.“ (BMZ 1985: 23) ,, Es geht um
die Entwicklung aller Bereiche und aller Bevilkerungsschichten des ldndlichen
Raumes, um das bisher nicht voll genutzte Potential an menschlichen Fdhigkeiten
und Ressourcen zu erschlieffen und in den Entwicklungsprozef miteinzubeziehen,
damit langfristig der Landflucht entgegengewirkt wird. Wo immer es im Rahmen
entsprechender Projekte und Programme mdoglich und sinnvoll ist, wird sich die
Bundesregierung fiir einen gerechten Zugang der ldndlichen Beviélkerung zu den
Produktionsfaktoren Boden, Wasser und Investitionsmittel einsetzen. “(BMZ 1985:
44)

Seit Ende der achtziger Jahre hiufen sich die Formulierungen, die Skepsis andeuten
hinsichtlich der Chancen, fiir die weiterhin anwachsende Landbevélkerung verbesserte
Lebensbedingungen auf nachhaltiger Basis in den Heimatregionen schaffen zu kénnen.
Im Zusammenhang mit dem Problem der Ressourcendegradierung wird der zuneh-
mende ‘Bevolkerungsdruck’ immer Sfter thematisiert. Das Strategiepaket der landli-
chen Entwicklung wird um die Komponente Familienplanung erweitert.

.Der - insbesondere in weiten Teilen Afrikas - stark zunehmende Bevolkerungs-
druck fiihrte bereits zur Ubernutzung marginaler Standorte und Ausweitung der
Anbauflichen auf 6kologisch gefihrdete Regionen (z.B. Steilhdnge, Wiistenrandge-
biete, Trockensavannen).* (BMZ 1988: 16) ,,In vielen ékologisch labilen Regionen
der Welt gefihrden Ackerbauern und Viehziichter das durch Erfahrungen von Ge-
nerationen geprdgte Gleichgewicht zwischen Mensch und Natur. Auf der Suche
nach bebaubarem Land iiberschreiten Bauern die agronomischen Trockengrenzen
und stofien in erosionsgefihrdete Gebirgslagen vor. Dabei zerstoren sie die boden-
schiitzende natiirliche Vegetation und geraten in weidewirtschaftlich genutzten Ge-
bieten in Konflikte mit - oft nomadischen - Viehziichtern, die ihre Herden dann in
noch weniger geeignete Gebiete treiben. (...) Auch die durch Bevilkerungswachs-
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tum und Landflucht immer rascher anwachsenden stidtischen Ballungsriume (...)
zeigen gravierende Umweltbelastungen mit entsprechenden Folgen fiir die Gesund-
heit und die Lebensverhiltnisse der Menschen auf.“ (BMZ 1988: 28)

Die Strategieempfehlung der Bundesregierung lautete:

»In diesen Entwicklungslindern bedarf es auch des politischen Willens, eine
durchgreifende Politik zur Verringerung des Bevélkerungswachstums durchzufith-
ren. Sie muf3 sich in die allgemeine Wirtschafts- und Sozialpolitik ebenso einpassen,
wie eine auf Eigenversorgung mit Grundnahrungsmitteln ausgerichtete Agrarpoli-
tik." (BMZ 1988: 16) Die Dimensionen des Bevélkerungswachstums - vor allem in
den Entwicklungsldndern - erfordern angesichts der bestehenden Knappheit an
Ressourcen erhebliche Anstrengungen, um 6kologische, soziale, wirtschaftliche und
politische Krisen zu vermeiden. “ (BMZ 1988: 25) ,, Neben Vorhaben zur Steigerung
der landwirtschaftlichen Produktion bedarf es der Schaffung von Kaufkraft (nicht
nur im ldndlichen Raum) sowie der umfassenden Entwicklung ldndlicher RGume zur
Verbesserung der Lebensbedingungen dort. Wichtige Voraussetzungen fiir den Er-
Jfolg von Fordermafinahmen zur Erndhrungssicherung aus eigener Kraft bilden eine
aktive Bevilkerungspolitik, eine Markt- und Preispolitik, die Anreize zur Agrarpro-
duktion schaffi, sowie gesicherte Bodenbesitzverhditnisse bzw. langfristige Land-
nutzungsrechte fiir die Bauern. “"(BMZ 1990: 43)

Gleichzeitig setzt sich aber die Einschidtzung durch, dafl der Kampf gegen die Ver-
stadterung nicht zu gewinnen ist:

. Der Prozefs der Verstddterung ist nicht umkehrbar, zumal er Ausdruck und Bedin-
gung der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Entwicklung eines Landes ist.
Allerdings lassen sich Tempo und Ausmaf} der Verstidterung verlangsamen. Es gilt
daher, die Potentiale fiir stddtische Entwicklung und deren Bedeutung fiir das Land
insgesamt zu erkennen, diese zu fordern und zu unterstiitzten . (BMZ 1990: 18)

Seit Beginn der neunziger Jahre beherrschen zwei neue Problemfelder die Erorte-
rungen zum Thema Migration: Die internationale Siid-Nord-Migration und die Fliicht-
lingsproblematik (vgl. hierzu FISCHER 1995; BMZ 1992; NUSCHELER 1994;
KLINGEBIEL 1994). Landflucht und Verstiddterung treten demgegeniiber in der
Wahrnehmung des BMZ und der entwicklungspolitischen Offentlichkeit etwas zuriick.
Auch die Vorschlige zur Vermeidung internationaler Migrations- und Fliichtlings-
stréme konzentrieren sich auf Malnahmen zur Verbesserung der Situation in den Her-
kunftsregionen:

,,Die Bundesregierung kann durch Hebung des wirtschaftlichen und sozialen Le-
bensstandards in den Herkunfislindern dazu beitragen, daf3 die Menschen in ihrer
angestammten Heimat eine Lebensperspektive erhalten. Die deutsche Entwick-
lungspolitik mit ihren Schwerpunkten Armutsbekimpfung, Umweltschutz, Erndh-
rungssicherung und Férderung des Bildungswesens dient der prdventiven Fliicht-
lingspolitik. Sie verbessert die Lebenssituation in den Entwicklungsiindern und
damit die Perspektiven der Menschen dort. " (BMZ 1992: 35)

Gleichzeitig werden die programmatischen Aussagen zur Verhinderung der Land-
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flucht immer vorsichtiger.

In einer aktualisierten Fassung des Konzeptes der Lindlichen Regionalentwicklung
(RAUCH/ GTZ 1993: 153) wird explizit Abwanderung als Problemlosungsstrategie
anerkannt:

,In vielen ékologischen Problemzonen ist Migration eine zwar nicht immer unpro-
blematische, aber letztlich doch vielfach bewdhrte Uberlebensstrategie der betrof-
fenen Menschen. LRE-Programme sollten deshalb nicht an dem Ziel orientiert sein,
der Migration entgegenzuwirken, solange nicht ékologisch und ékonomisch tragfa-
hige Alternativen in der Region vorhanden sind.

1994 erst kommt es in einer Stellungnahme des Wissenschaftlichen Beirats des
BMZ zum Thema ,Migration und Entwicklungszusammenarbeit“ zu einer differen-
zierten Auseinandersetzung mit dem Thema, in welcher verdeutlicht wird, dal Migra-
tion - je nach Kontext - sowoht Problem als auch Lésung sein kann:

»Stets wies Migration helle und dunkle Seiten auf, fiihrte Anpassungsfihigkeit und
Engagement, aber auch Flucht und Not vor Augen. Einerseits signalisierte das
Verlassen der gewohnten Umgebung Wagemut und Unternehmensgeist - und héufig
trug diese Mobilitdt nicht nur zu Wachstum und Wohlstand in den Zuwanderungs-
gebieten bei, sondern forderte auch Pluralismus, Menschenrechte und freiheitliche
Gesellschafisordnungen. Insofern war Migration fir Individuen, Familien und
Staaten in der Vergangenheit ein wichtiger und insgesamt positiv zu bewertender
Faktor, dem auch in einer immer interdependenter werdenden und durch zuneh-
mende internationale und regionale Arbeitsteilung bestimmten Welt eine wachsende
Bedeutung zukommt. Andererseits war Migration nicht selten von Gewalt begleitet
und zugleich Ursache wie Folge von Kriegen und Konflikten sowie Vertreibungen
und Verdrdngungen, deren Folgen bis heute spiirbar sind.“ (BMZ 1994: 1)

Entsprechend differenziert sind die Strategieempfehlungen fiir die Entwicklungszu-
sammenarbeit: Neben der Aufgabe durch Entschirfung der Probleme in den Heimatre-
gionen die Betroffenen zum Bleiben zu bewegen, wird eine zweite Option darin gese-
hen,

., in jenen Fillen, in denen aufgrund ungiinstiger und unkorrigierbarer Rahmenbe-
dingungen die Abwanderung und die Umsiedlung von Teilen der Bevilkerung in
andere Teile des Landes und der Region als sinnvoll und moglich erscheint, solche
Prozesse unterstiitzen, d.h. sie leiten, beschleunigen und die damit fiir die betroffe-
nen Menschen und Ldnder verbundenen Hdrten und Risiken mildern.” (BMZ 1994

)
Als weitere Optionen werden Unterstiitzung wihrend der Wanderung bzw. Flucht
und Unterstiitzung bei der Heimkehr vorgeschlagen. Dabei wird eingerdumt, dafl der

EZ bei der Einddmmung von Migrationsbewegungen ,bestenfalls eine sekundire
Rolle*” zukommt (BMZ 1994: 7).

Obgleich im entwicklungspolitischen Bericht der Bundesregierung von 1994 erst-
mals dem Thema Migration ein eigenes Kapitel gewidmet wird (in welchem lin-
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derlibergreifende Wanderungen im Vordergrund stehen), finden sich dort die teilweise
positiven Bewertungen von Migration als Problemlosungsstrategie ebenso wenig wie-
der wie die dort skizzierten differenzierten Interventionsstrategien.

5 Griinde fiir die Selbstiiberschitzung der
Entwicklungszusammenarbeit

. Im allgemeinen waren Politiken, die darauf abzielten, die Abwanderung vom Land
in die Stddte zu beschrinken, erfolglos” (KLINGEBIEL 1994: 28). Dies lag u.a.
daran, daB8 solche MafBnahmen nicht verkniipft wurden mit einer Anderung der
., Preisregulierung fiir landwirtschaftliche Produkte und Nahrungsmittel, die eine
viel stirkere Bedeutung ausiiben als regionale Entwicklungsstrategien” (BMZ
1994: 33/34).

Auch eine OECD-Studie kommt zu dem Ergebnis, daf bisherige Erfahrungen mit
migrationsorientierten EZ-MafBnahmen ,.eher enttiuschend“ waren. Programme zur
landlichen Entwicklung mit dem Ziel, zur Verringerung der Land-Stadt-Flucht beizu-
tragen, waren kaum erfolgreich (vgl. OECD 1993). Das Oberziel, einen Beitrag zur
Verringerung der Abwanderung zu leisten, stellt i.d.R. eine Uberforderung fiir die EZ
dar.

Wie kommt es zu dieser Selbstiiberschitzung der Entwicklungsplaner/-innen?

Migration ist eine - oft auf unvollkommener Information iiber die Zielregionen ba-
sierende und deshalb auch nur begrenzt rationale - Strategie von Menschen, um unter
bestimmten, die Situationen in Herkunfts- und Zielregion prigenden Rahmenbedin-
gungen gegebene (oder auch nur vermutete) Uberlebens- oder Verbesserungsspielrau-
me zu nutzen. Interventionen von 6ffentlichen Unterstiitzungs- bzw. Dienstleistungs-
organisationen, die das Ziel haben, diese Strategien zu beeinflussen, basieren auf der
Annahme, dal} es bei gegebenen Rahmenbedingungen in der Herkunftsregion unge-
nutzte Handlungsspielrdume gibt. Die Selbstiiberschitzung der intervenierenden Orga-
nisationen resultiert dabei meist aus mangelnder Analyse der begrenzenden Rahmen-
bedingungen bei der Planung solcher Interventionen. Deshalb werden die Ressourcen-
und/oder Marktgrenzen fiir eine dkologisch und &konomisch tragfihige Ausweitung
der Ressourcennutzung an den Herkunftsstandorten meist negiert bzw. unterschitzt.
Widrige Rahmenbedingungen werden nicht ernst genommen, werden verdrangt.

Dieser Verdrangungsprozef} dient als Voraussetzung fiir einen politisch geforderten
Zweckoptimismus: Nur wer vorgibt, Landflucht verhindern zu kénnen, hat Chancen,
angesichts des ‘urban bias’ der staatstragenden Eliten mehr finanzielle Mittel fiir lind-
liche Entwicklung zu mobilisieren. Ubertragen auf internationale Siid-Nord-Migration
gilt entsprechend: Nur wer vorgibt, durch Verbesserung der Situation in den Her-
kunftsldndern der Einwanderungswelle in die reichen Lander begegnen zu kénnen,
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kann hoffen, mehr Gelder fiir EZ zu mobilisieren.

Aus den meist begrenzten Moglichkeiten von entwicklungspolitischen Interventio-
nen unter gegebenen Rahmenbedingungen 146t sich nicht schliefen, daB die Migran-
ten/-innen per se die besseren Strategen/-innen sind als die Entwicklungsplaner/-innen.
Die Beispiele haben gezeigt, dafl unter den in den meisten Landern des ‘Siidens’ vor-
herrschenden 6konomischen Rahmenbedingungen, Migrationsstrategien oft eine glei-
chermalen realistische, wie verzweifelte und neue Probleme schaffende Anpassung an
begrenzte Opportunititen in einem globalisierten Wirtschaftssystem sind, weiches fiir
die Mehrzah! der Bewohner/-innen der Erde keine Chance vollstandiger und stabiler
Integration in ein Beschiftigungsverhiltnis bietet. Dort, wo Massenkaufkraft in den
Stidten nicht wichst, bleiben die Perspektiven fiir ldndliche Entwicklung (bestenfalls)
auf Subsistenzsicherung beschrinkt.

Migration und rdumliche Diversifizierung im Rahmen von regionsiibergreifenden
familidren Netzwerken sind unter solchen Bedingungen sinnvolle individuelle Pro-
blemlosungsstrategien. Sie fiihren aber nicht zu einer gesamtgesellschaftlichen Ver-
besserung, sondern blockieren manchmal eine solche. Mdgliche Problemidsungen in
den lindlichen Herkunftsregionen werden oft nicht in Angriff genommen, weil die an-
passungsbediirftigen, innovatives Handeln erfordernden lokalen Produktionssysteme
nicht mehr als wichtig wahrgenommen werden. Auch in den Stidten aber kann nur
schwer eine hinreichende soziale Basis fiir die Durchsetzung von Veriinderungen ent-
stehen, weil Migranten/-innen noch starke Verbindungen zu ihren lindlichen Her-
kunftsregionen pflegen, in welche sie im Notfall zuriickkehren kénnen.

6 Entwicklungspolitische Konsequenzen: Weder die
Abwanderung noch deren Verhinderung ist ein Ziel per se

Die Auseinandersetzung darum, ob Migration das Problem oder die Lésung ist, be-
darf einer Entdogmatisierung. Das ‘Recht auf Heimat’ verliert also als Norm dort sei-
nen Sinn, wo Heimat unheimatlich, lebens- und entfaltungsfeindlich geworden ist.
Und Mobilitét als solche ist mit zu hohen sozialen, 6konomischen und 6kologischen
Kosten verbunden, als daB sie es verdiente, zur neuen grofien Tugend einer stets an-
passungsfahigen, global standortoptimierenden, agierenden Menschheit hochgelobt zu
werden. Migration bzw. deren Unterlassung ist kein Ziel an sich, sondern ein mégli-
ches Mittel.

Eine von den betroffenen Menschen, deren Problemen, deren Potentialen und Pro-
blemldsungsstrategien ausgehende Entwicklungspolitik muff diese Menschen dabei
unterstiitzen, situationsgerechte Losungen fiir ihre Probleme unter Beriicksichtigung
der jeweiligen Bedingungen zu finden (vgl. RAUCH 1996). Dies kann in einem Fall
bedeuten, daB der Zwang zur Abwanderung durch Verbesserung der Produktions-, Re-
produktions- und Marktbedingungen in den Herkunftsregionen, also durch das altbe-
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kannte Instrumentarium der lindlichen Regionalentwicklung verringert wird (vgl.
RAUCH/ GTZ 1993). Es kann in einem anderen Fall bedeuten, daB8 die Suche nach
neuen bzw. erginzenden Existenzgrundlagen aulerhalb der Heimatregion durch infra-
strukturelle ErschlieBung untergenutzter Potentialregionen verbunden mit Unterstiit-
zung bei der Suche nach standortgerechten Produktions- und Lebensformen der Neu-
ankémmlinge gefordert wird. Dazu zdhlen auch Mafinahmen, die darauf zielen, den
Einstieg in stidtische Existenzformen durch Starthilfen zu erleichtern. So haben es
Neuzugewanderte i.d.R. schwer, als Individuen Zugang zu den Bezugs- und Absatz-
mirkten fiir Tatigkeiten im informellen Sektor zu finden. Hier kann Unterstiitzung bei
der Formierung einschligiger Organisationen helfen, dafl die Abwanderung zum Er-
folg fiihrt. Die jeweiligen Strategien der Bewohner/-innen der Region sind bei der Pla-
nung solcher Interventionen ein wichtiger, in ihrer Logik ernst zu nehmender Aus-
gangspunkt. Sie diirfen aber angesichts der Schwierigkeit der Betroffenen, angemesse-
ne Antworten auf stindig neue Herausforderungen zu finden, auch nicht als ‘best
practice’ interpretiert werden. Vielmehr sollten sie im Hinblick auf ihre historische
Verursachungslogik, ihre Zweckrationalitit, ihre Auswirkungen und auf die damit
verbundenen Schwierigkeiten zusammen mit den betroffenen Akteurinnen und Akteu-
ren analysiert werden. Die Identifizierung der meist bescheidenen und sich dynamisch
verindernden Spielriume - ob vor Ort oder anderswo - bedarf des Dialogs lokaler und
externer Strateginnen und Strategen.

7 Summary

»Aim: Reduced migration - Development policies’ disregard of migration strate-
gies.

GOAL.: ,,Outmigration reduced”
The neglect of human migration strategies in development projects

Development cooperation projects tend to aim at reducing outmigration of their tar-
get groups by means of improving the living conditions within their regions of origin.
In the early eighties, rural development programmes in particular were supposed to
contribute towards arresting the trend of over-urbanization. Such interventions as a
rule were not very successful. They tended to:

¢ overestimate their possibilities

¢ underestimate the limitations set by frame conditions

¢ neglect the rationale and the historical context of the migration strategies of local
populations.
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They tended to look at outmigration as a problem only, and failed to take into con-
sideration that it may be the solution.

Only towards the end of the 1980ies, after ecological problems in rural regions in
combination with continued rapid population growth became increasingly obvious,
aiddevelopment cooperation agencies become more cautious in their ambition to stop
hyper-urbanisation.

It is the aim of this study to demonstrate, with the two examples of Nepal and Zam-
bia, that whether or not problem-solving measures in rural home regions can help re-
duce outmigration depending on developments beyond the control of regional inter-
vention strategies.

The author concludes that outmigration is neither a problem nor a strategic solution
as such. Many migration strategies in a global economy that does not offer sufficient
existence opportunities for all people are rational and desperate at the same time. Con-
sequently, neither prevention nor promotion or appreciation of migration should be an
objective of planned (non-) interventions. Migrations or their reduction should rather
be seen as a possible means which may or may not be found appropriate depending on
the results of the careful analysis required and dialogues with those who tend to go for
or to reconsider migration strategies.
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