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Handelsabkommen koénnen langfristig zu Entwicklung und damit zur
Bekdmpfung von Fluchtursachen beitragen — wenn sie dezidiert auf
nachhaltige Entwicklung und echte Marktoffnung hin gestaltet sind.
Neuere Theorien und Empirie zeigen, dass der Zusammenhang zwischen
Handel und Migration dufRerst komplex ist. Vielfach spielen andere Fak-
toren (wie Kriege, Wirtschaftskrisen etc.) fiir Wanderungsbewegungen
eine grofRere Rolle als Handelspolitik und -abkommen.

Nur eines ist eindeutig: Migration wirkt sich immer positiv auf Handels-
strome aus.

Umgekehrt beeinflussen Handelsabkommen Migration mal positiv,

mal negativ: Fiithren sie zu einer Steigerung des Pro-Kopf-Einkommens,
konnen sie kurzfristig Migration sogar anheizen. Denn erst ab einem
bestimmten Einkommensniveau sind Menschen zur Auswanderung
tuberhaupt in der Lage.

In Handelsabkommen lassen sich aber — im Bereich der Dienstleistun-
gen — legale Moglichkeiten der Migration einrdumen, was den Anreiz

zu illegaler Migration mindert. Das Thema ist erst recht fiir die EU von
Bedeutung, die sich kiinftig mit dem Problem des Arbeitskraftemangels
in den alternden Gesellschaften ihrer Mitgliedstaaten konfrontiert sieht.
Okologische und soziale Aspekte des Handelns und Wirtschaftens kon-
nen in allen Freihandelsabkommen ausgebaut werden. Spielraum fiir
eine Erweiterung des Marktzugangs besteht vor allem gegeniiber Lindern
des noérdlichen Afrika und Siidafrika. Fiir die meisten Lander siidlich der
Sahara hat die EU ihren Markt bereits vollstindig gedffnet.

Um Widerspriiche zwischen Handels- und Migrationspolitik abbauen und
berechtigten Sorgen vor unkontrollierter Zuwanderung begegnen zu kon-
nen, sind die Instrumente aus beiden Politikbereichen besser aufeinander
abzustimmen.
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Problemstellung und Empfehlungen

Zusammenhidnge zwischen Handelspolitik
und Migration. Ein Aktionsfeld fiir die EU

Die politische Diskussion iiber Flucht und Migration
bertiihrt alle Politikfelder. Inwieweit konnen sie
jeweils dazu beitragen, Migrationsstrome auszutrock-
nen, oder wirken sie als Katalysator oder gar als Aus-
l6ser von Migration? Diese Fragen stellen sich auch
fiir die Handelspolitik, wenngleich der Zusammen-
hang zwischen Handelspolitik und Migration mit
Blick auf »Fluchtursachenbekdmpfung« bislang kaum
erforscht ist. Das liegt zum einen daran, dass nach der
neoklassischen AuRRenhandelstheorie die Beziehung
zwischen beiden eindeutig ist: Handel fiihrt zu einer
Angleichung der Lohne zwischen den beteiligten Lan-
dern und ddmpft damit den Anreiz zur Migration.
Sowohl neuere Theorien als auch empirische Beob-
achtungen haben allerdings gezeigt, dass der Zusam-
menhang viel komplexer ist. Zum anderen wird die
Forschung dadurch erschwert, dass die Effekte von
Handelsinstrumenten kaum von anderen Faktoren —
wie internen und externen Rahmenbedingungen,
Kriegen, Klimawandel, Wirtschaftskrisen etc. — zu
isolieren sind.

Ein Wirkungszusammenhang ist tatsachlich ein-
deutig: Migration wirkt sich immer positiv auf Han-
delsstrome aus. Menschen, die ihr Land verlassen,
sorgen vor allem im Aufnahmeland fiir einen Anstieg
von Ex- und Importen. Ein zweiter fillt ambivalenter
aus: AuRenhandel kann zu Wirtschaftswachstum und
damit zu nachhaltiger Entwicklung beitragen, dabei
wird angenommen, dass dies langfristig Migrations-
ursachen abbaut. Wenn Handel zu Wachstum fiihrt,
folgt daraus dennoch nicht automatisch ein Nachlas-
sen von Wanderungsbewegungen. Der Migrations-
buckel (migration hump) hat gezeigt, dass Wachstum
in armen Lindern Migration zundchst anheizt und
es erst dann zu einem Riickgang kommt, wenn ein
bestimmtes Einkommensniveau erreicht ist. Zudem
generiert die Liberalisierung des AuRenhandels Wirt-
schaftswachstum nur unter bestimmten Bedingun-
gen. Die Beantwortung der Frage, ob Handelsliberali-
sierung Migration schiirt oder drosselt, hingt deshalb
wesentlich davon ab, wie Handelspolitik und Frei-
handelsabkommen ausgestaltet werden: Sind sie dem
Entwicklungsstand und der Struktur der Lander an-
gemessen? Entfalten sie schnell positive Wirkungen
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Problemstellung und Empfehlungen

auf den Export und setzen gleichzeitig negativen
Strukturveranderungen Grenzen? Welche internen
Verteilungswirkungen haben sie zur Folge? Tragen sie
langfristig zu einer Hebung sozialer und 6kologischer
Standards bei? Gibt es begleitende Reformen in ande-
ren Politikbereichen?

Zugleich ist Handelspolitik inzwischen selbst ein
Instrument zur Einrdumung legaler Migration gewor-
den. »Erbringung von Dienstleistungen durch natir-
liche Personen« heif3t dies dann sperrig, denn unter
anderem auf diese Form des grenziiberschreitenden
Handels mit Dienstleistungen einigten sich die Mit-
gliedstaaten der Welthandelsorganisation (World
Trade Organization, WTO) im Jahr 1995. In der Euro-
pdischen Union (EU) ist das Interesse daran grundsitz-
lich gewachsen, da sie sich von diesem Zugestdndnis
einen besseren Marktzugang fiir ihre Produkte aufer-
halb Europas erhofft — auch jenseits des Dienstleis-
tungsbereichs. Andere Motive kommen hinzu: Mog-
lichkeiten legaler Migration sollen dabei helfen, die
Anreize fiir illegale Migration abzuschwéachen. Zu-
dem hat die EU ein vitales Interesse daran, sich lang-
fristig jene Arbeitskrifte zu sichern, die in den altern-
den Gesellschaften ihrer Mitgliedstaaten gebraucht
werden. Die Handelspolitik kann ein Ansatz sein,
diese Ziele zu verfolgen. Dass sie bisher kaum genutzt
wurde, liegt mit daran, dass es Handelsabkommen an
Instrumenten fehlt, den Sorgen der Zuwanderungs-
ldnder im Zusammenhang mit Migrationsfragen
gerecht zu werden. Diese werden viel stirker in den
Instrumenten der Migrationspolitik berticksichtigt. Es
bietet sich deshalb an, Instrumente der Handels- und
der Migrationspolitik enger miteinander zu verkniip-
fen. Migration sollte allerdings nicht im Sinne einer
Konditionalitdit — wie beispielsweise Verpflichtungen
zur Ricknahme illegal Migrierender — mit Sank-
tionsmoglichkeiten in Handelsabkommen verbunden
werden. Dies wiirde die wichtige Zielsetzung von
Handelsabkommen grundséatzlich untergraben.

Betrachtet man die Handelsinstrumente der EU
gegeniiber Afrika vor diesem Hintergrund, lassen sich
mehrere Schlussfolgerungen ziehen. Erstens ist es
wichtig, den afrikanischen Staaten Zugang zum EU-
Markt fiir diejenigen Produkte zu gewahren, die diese
tatsdchlich exportieren konnen. Zwar erhalten die
meisten Linder Subsahara-Afrikas bereits heute freien
Zugang zum EU-Markt, Spielraum fiir Verbesserun-
gen besteht in dieser Hinsicht aber noch gegentiber
Suidafrika und den nordafrikanischen Staaten. Zwei-
tens missen Handelsabkommen auf nachhaltiges
Wirtschaftswachstum der Partnerlinder ausgerichtet
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sein. Ob sich im Rahmen der EU-Wirtschaftspartner-
schaftsabkommen (WPA) mit afrikanischen Staaten
flexibel genug mit negativen Wirkungen von Han-
delsliberalisierung umgehen ldsst, muss sich in ihrer
Umsetzung erweisen. Handelsbezogene Entwick-
lungspolitik kann dazu beitragen, Exporte zu steigern
und deren Wirkung auf nachhaltige Entwicklung zu
unterstiitzen. Drittens gilt es, in Handelsabkommen
mit nordafrikanischen Staaten Entwicklungsziele bes-
ser als bislang zu beriicksichtigen — die WPA kénnen
dabei teilweise als Modell dienen. Viertens bieten
kiinftige Vertiefungen der Abkommen die Chance,
soziale und 6kologische Aspekte von Handel und Pro-
duktion starker einzubeziehen. Fiinftens lassen sich
durch Handelsabkommen im Bereich Dienstleistun-
gen legale Moglichkeiten der Migration einrdumen.
Eine sinnvolle Verkniipfung von Instrumenten der
Migrations- und der Handelspolitik wére dabei hilf-
reich, ebenso wie eine engere Zusammenarbeit mit
dem Privatsektor.



Handel und Migration in der volkswirtschaftlichen Theorie

Migration und Handel:
theoretische Uberlegungen und
empirische Beobachtungen

Im Zuge der sogenannten Flichtlingskrise im Jahr
2015 rickte das Thema Migration europaweit ins Zen-
trum der politischen Diskussion. Alle Politikfelder
stehen seither auf dem Priifstand: Inwiefern tragen
sie zur Fluchtursachenbekdmpfung bei oder im Ge-
genteil dazu, dass Menschen ihre Heimat verlassen?
Damit wird die grundsatzliche Frage der Kohérenz
zwischen der Migrationspolitik und anderen Politik-
bereichen aufgeworfen. Die Handelspolitik als ein
Feld der Globalisierung, das nachweislich nicht nur
Gewinner, sondern auch Verlierer produziert, wird
besonders intensiv diskutiert." Zusammenhingen
zwischen AufRRenhandel und grenziiberschreitender
Wanderung von Arbeitskraften gelten dabei Grund-
tiberlegungen der volkswirtschaftlichen Theorie.

Die Auflenhandelstheorie unterscheidet nicht
zwischen unterschiedlichen Formen der Migration.
In der Betrachtung der Zusammenhéinge zwischen
Migration und Auflenhandel im Rahmen dieser
Studie wird die Definition der Internationalen
Organisation fiir Migration (IOM) zugrunde gelegt, die
Migration als »Bewegung von Personen fort von ihrem
iiblichen Wohnort, entweder iiber eine internationale
Grenze oder innerhalb eines Staates« begreift.> Aller-
dings wird hier nur die grenziiberschreitende Migra-
tion betrachtet. Wo fiir die Fragestellung notig, wird
auf konkretere Varianten eingegangen, insbesondere
auf legale Arbeitsmigration unter dem Dach inter-

1 Vgl hierzu Evita Schmieg, »Europdische Handelspolitik:
Fordert oder verhindert sie Migrationsbewegungen?«, in:
Felix Braunsdorf (Hg.), Fluchtursachen »Made in Burope«. Uber
europdische Politik und ihren Zusammenhang mit Migration und
Flucht, Berlin: Friedrich-Ebert-Stiftung, November 2016,
S.33—-38.

2 International Organization for Migration (IOM), Key
Migration Terms [eigene Ubersetzung], <https:/lwww.iom.int/
key-migration-terms#Migration> (Zugriff am 8.9.2019).

nationaler Abkommen. Da die theoretischen Ergeb-
nisse der AuRenhandelstheorie aufgrund ihrer engen
Ausgangsannahmen mogliche Zusammenhédnge
zwischen Handel und Migration nur teilweise erfas-
sen, wird die Untersuchung um analytische Uber-
legungen und empirische Beobachtungen erginzt.

Handel und Migration in der
volkswirtschaftlichen Theorie

Lohnunterschiede zwischen Landern stellen einen
O0konomischen Anreiz fiir die Auswanderung von
Arbeitskrdften dar — je grofer die Kluft, etwa zwi-
schen Entwicklungs- und Industrieléndern, desto
starker der Anreiz. Die neoklassische Auf3enhandels-
theorie,’ begriindet von David Ricardo zu Beginn des
19. Jahrhunderts, geht davon aus, dass Handel zwi-
schen Landern den Lohnabstand verringert. Nach
Ricardo basiert Handel auf nationalen Produktivitdts-
unterschieden, die sich angleichen, wenn die jewei-
ligen Wirtschaften sich im Zuge des Handels entlang
ihrer komparativen Kostenvorteile spezialisieren.
Paul Samuelson und Ronald Jones erweiterten das
Modell 1971 durch die Bertiicksichtigung mehrerer
Produktionsfaktoren. Demzufolge gewinnen export-
starke Sektoren durch Handel, wiahrend Sektoren ver-
lieren, die sich im Wettbewerb um Importe befinden.
Das von Bertil Ohlin und Eli Heckscher Mitte des letz-
ten Jahrhunderts entwickelte Heckscher-Ohlin-Modell
dagegen nimmt die unterschiedliche Ausstattung der
Linder mit Produktionsfaktoren als alleinige Quelle
fiir AuRenhandel an. AufRenhandel fithrt dann dazu,

3 Zur Entwicklung der AuRenhandelstheorie vgl. Paul R.
Krugman/Maurice Obstfeld, International Economics: Theory and
Policy, Reading, MA, 1997.
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dass die Besitzer des in einem Land reichlich vor-
handenen Faktors gewinnen, wihrend die des knap-
pen Faktors verlieren. Der Unterschied zu Samuelson
besteht darin, dass die Spezifizitit eines Faktors meist
voriibergehender Natur ist, die Grundausstattung an
Faktoren — Arbeit, Boden, Kapital — hingegen dauer-
haft.

In allen Modellen fiihrt Aufenhandel dazu, dass
Produktionsfaktoren anders verteilt werden, Wachs-
tum moglich wird und die Lohnkosten der Handels-
partner sich angleichen. Dieser Effekt tritt ein, weil
zunehmender Handel den Wettbewerb verscharft;
in der Folge senken die wettbewerbsfahigeren Unter-
nehmen die Produktionskosten, wirtschaften effi-
zienter und steigern die Produktivitit. Dies verringert
aber fiir die Menschen den Anreiz, auf der Suche
nach besseren Einkommensmoglichkeiten in die
reicheren Lander auszuwandern. Handel und Migra-
tion stehen mithin in einer Substitutionsbeziehung:
Ohne Handel sind Lohndifferenzen ein Anreiz, in
Lander mit hoheren Lohnen auszuwandern; Handels-
beziehungen aber fithren zur Lohnangleichung, zu
Wachstum und dem Abbau von Armut, was den
Migrationsanreiz senkt.

Die tatsachlichen Wirkungen von Handelspolitik
sind mit diesen theoretischen Annahmen indes nur
grob beschrieben. Bereits einige Grundannahmen
des neoklassischen Denkmodells des »vollkommenen
Marktes« treffen in ihrer Reinform auf die Realitit
nicht zu und fithren zu verzerrten Ergebnissen. Dazu
gehort die Vorstellung, dass die durch verscharften
Wettbewerb eintretenden Anpassungsprozesse sofort
und kostenfrei erfolgen (Abwesenheit von Trans-
aktionskosten). Wer arbeitslos wird, findet nach
diesem Modell beispielsweise iibergangslos eine neue
Tatigkeit. Zudem besteht annahmegemaf vollkom-
mene Markttransparenz: Alle wirtschaftlichen Ak-
teure sind immer iiber simtliche Fakten informiert
(Preise, Kosten, neue Arbeitspldtze). Tatsdchlich sind
Anpassungsprozesse aber mit hohen sozialen und
O0konomischen Kosten verbunden.

Zwischen 1980 und der Mitte der 1990er Jahre
hatten viele Linder im Rahmen von Strukturanpas-
sungsmalinahmen der Weltbank einseitig ihren Han-
del liberalisiert, so dass Mitte der 1990er Jahre ein
passender Zeitpunkt fiir eine Bilanz gekommen
schien. Die Autoren zweier Uberblicksstudien zum
Zusammenhang zwischen der Aullenorientierung
von Landern und deren Wachstumsraten kamen 1995
und 1996 zu dem Ergebnis, dass Lainder mit offenen
Volkswirtschaften — auch arme, rohstoff-abhingige
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Migration und Handel: theoretische Uberlegungen und empirische Beobachtungen

Linder — erheblich hohere Wachstumsraten auf-
wiesen als Linder mit geschlossenen Volkswirtschaf-
ten und protektionistischer Wirtschaftspolitik.*
Grundsitzlich wollten alle vier Autoren belegen, dass
es politisch fiir alle Linder sinnvoll sei, sich in den
Weltmarkt zu integrieren. Erstens erlaube dies, kom-
parative Kostenvorteile zu nutzen und durch das
Bedienen eines grofleren Markts Skalenertrage zu
realisieren. Zweitens seien offene Volkswirtschaften
weniger anfillig fiir Lobbying und Rentseeking (den
Versuch von Marktakteuren, Privilegien zur Verbesse-
rung der eigenen Einkommenssituation zu erwirken,
etwa durch Steuervorteile oder Schutzzélle).” Drittens
verbessere sich durch AuRenhandel die Verfiigbarkeit
von Technologie. De facto zeigen diese Studien aller-
dings nur, dass die AuRenorientierung eines Landes
ein wichtiges Element fiir nachhaltigen Erfolg und
Wirtschaftswachstum ist. Daraus zu folgern, sie
wadren die Ursache fiir den Erfolg, ist ebenso falsch wie
die umgekehrte Argumentation, die Fehler der Libe-
ralisierung demonstrierten, dass protektionistische
Politik zu erfolgreichem Wachstum fiihrt.

Die Liicken zwischen den neoklassischen Modellen
und den realen Gegebenheiten waren in vielen Féllen
eklatant. Aufenhandelsliberalisierung zieht kurzfTis-
tig durchaus negative Wirkungen wie Arbeitslosigkeit
bis hin zum Zusammenbruch ganzer Sektoren nach
sich. Arbeitskrifte sind nicht vollkommen flexibel,
die meisten konnen keineswegs nahtlos aus sterben-
den Sektoren in neue Wirtschaftszweige wechseln. In
Kenia, Tansania und Simbabwe wurde im Gegensatz
zu den Annahmen der 6konomischen Theorie sogar
beobachtet, dass Firmen auf Importwettbewerb nicht
mit dem Versuch der Effizienzsteigerung reagierten,
sondern mit der Einschrinkung der Produktion.®

4 Jeffrey D. Sachs/Andrew Warner, Economic Reform and
the Process of Global Integration, Washington, D.C.: Brookings,
1995 (Brookings Papers on Economic Activity 1/1995),
<https:/lwww.brookings.edu/wp-content/uploads/1995/01/
1995a_bpea_sachs_warner_aslund_fischer.pdf> (Zugriff am
29.1.2019), sowie Jeffrey A. Frankel/David Romer, Trade and
Growth: An Empirical Investigation, Cambridge, MA: National
Bureau of Economic Research, Mirz 1996 (NBER Working
Paper 5476).

5 Der Begriff geht zuriick auf einen berithmt gewordenen
Aufsatz von Anne Krueger, »The Political Economy of the
Rent-Seeking Society, in: The American Economic Review, 64
(1974) 3, S. 291 —303.

6 The World Bank, Economic Growth in the 1990s: Learning
from a Decade of Reform, Washington, D.C.: The World Bank
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Empirie und 6konometrische Modelle: Fiihrt Handel zu mehr oder weniger Migration?

Auch in reichen Liandern hatte Weltmarktintegration
keineswegs automatisch Armutsbekdampfung zur Fol-
ge. Die Befiirchtung von Handelskritikern ist daher,
dass sich Menschen, denen im Zuge von Handelslibe-
ralisierung 6konomische Perspektiven geraubt wer-
den, auf den Weg machen, um in anderen Lindern
ihre Chancen zu verbessern.”

Die neue Aullenhandelstheorie erweiterte in den
1980er/90er Jahren die Annahmen der neoklassischen
Theorie um steigende Skalenertrige, unvollkommene
Markte, externe Effekte sowie um die Existenz unter-
schiedlicher Technologien in den einzelnen Lindern.®
Dies wiederum fiihrt auch bei Studien zur Beziehung
zwischen AulRenhandel und Migration zu anderen
Ergebnissen; sieht man etwa technologische Unter-
schiede — und nicht solche der Faktorausstattung —
als Grundlage des Aufenhandels, kénnen Handel und
Migration komplementir wirken.’

Handel bedeutet Kontakte
zwischen Menschen —
das erleichtert die Migration.

Die neue Institutionenékonomik'® untersucht
die Bedeutung von Informations- und Transaktions-
kosten, von denen die neoklassische Theorie abstra-
hiert hat. Institutionen werden gebildet, um die Kos-
ten von Transaktionen zu reduzieren. Sie bestehen
aus formalen Regeln und informellen Beschrankun-
gen sowie den entsprechenden Durchsetzungsmecha-
nismen. Institutionen sind selbst mit Kosten verbun-
den. Laut Douglass C. North steht und fallt der Erfolg
einer Volkswirtschaft damit, wie sie mit den Trans-
aktionskosten umgeht'' — auch dies ein neuer An-

Group, PREM Network, 2005, Chapter 5: »Trade Liberaliza-
tion: Why so Much Controversy?«, S. 133 —155 (149).

7 Zu einer solchen Kritik vgl. Francisco J. Mari, »Fischerei-,
Agrar-, Wirtschaftspolitik: Wie die EU Hunger und Armut in
Afrika schafft«, in: Braunsdorf (Hg.), Fluchtursachen »Made in
Europe« [wie Fn. 1], S. 27 —32.

8 Vgl. Krugman/Obstfeld, International Economics: Theory and
Policy [wie Fn. 3].

9 Vgl. zum Beispiel Edo Mahendra, Trade Liberalisation and
Migration Hump. NAFTA as a Quasi-Natural Experiment, Oxford:
University of Oxford, International Migration Institute (IMI),
August 2014 (IMI Working Paper 98).

10 Horst Feldmann, Eine institutionalistische Revolution? Zur
dogmenbhistorischen Bedeutung der modernen Institutionenékonomik,
Berlin 1995.

11 Vgl hierzu Douglass C. North, »Economic Performance
through Time«, in: American Economic Review, 84 (1994) 3,

satzpunkt fiir die Betrachtung des Zusammenhangs
zwischen Handel und Migration.

Empirie und 6konometrische Modelle:
Fithrt Handel zu mehr oder weniger
Migration?

Wenn zwei Linder miteinander Handel treiben,
bedeutet dies, dass zwischen Menschen aus diesen
Landern Kontakte bestehen. Ein besserer Stand an
Informationen tiiber ein anderes Land erleichtert die
Entscheidung, dorthin zu gehen, insbesondere dann,
wenn es dort schon personliche Bindungen gibt.
Beides — Kontakte wie Bindungen — kann durch den
Ausbau von Handelsbeziehungen zunehmen. Auf3en-
handel zieht zudem 6konomische Verinderungen
nach sich: Sektoren sterben ab, andere entstehen neu,
Menschen sehen sich genotigt, der Arbeit hinterher-
zuziehen. Wenn Menschen ohnehin fortziehen miis-
sen, ist die Schwelle, dabei auch die eigenen Landes-
grenzen zu iiberwinden, bereits gesenkt.'? Es ist daher
plausibel anzunehmen, dass engere Handelsbezie-
hungen auch die Migration férdern, zwischen beiden
also eine Korrelation besteht.

Umgekehrt lasst sich beobachten, dass Handels-
protektion mit einem Riickgang von Migration kor-
reliert. Dies zeigt ein umfassendes Modell von Ros-
maiza Abdul Ghani et al. Obwohl die Autoren beto-
nen, Korrelation belege keine Kausalitidt, kommen sie
zu dem Ergebnis, Handelsprotektion fiithre zu einer
Abnahme der Migration."

Den Zusammenhang von Migration und Handel
iiber Korrelationen hinaus empirisch zu untersuchen
ist allerdings eine grofRe Herausforderung. Zum einen
fehlt es an ausreichenden Migrationsdaten, zum an-
deren ist der Faktor Handelsliberalisierung metho-
disch nur schwer von anderen Einflussfaktoren zu

S. 359 — 368, sowie ders., Institutionen, institutioneller Wandel
und Wirtschaftsleistung, Tiibingen 1992.

12 Michael A. Clemens, Does Development Reduce Migration?,
Bonn: Center for Global Development, Institute for the
Study of Labor (IZA), 2014 (IZA Discussion Paper 8592), S. 12,
<http://ftp.iza.orgldp8592.pdf> (Zugriff am 15.8.2019).

13 Rosmaiza Abdul Ghani/Michael P. Cameron/William
Chochrane/Mathew Roskruge, A Gravity Model Estimation of the
Bi-Directional Relationship between International Trade and Migra-
tion, Hamilton, NZ: University of Waikato, 2019 (Working
Paper in Economics 19/2).
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trennen.'* Die wenigen tiefer gehenden Analysen zur
Auswirkung von Handelsstromen auf Migration sagen
daher relativ wenig iiber die dahinterstehenden Kau-
salititen aus. Eine Untersuchung tiber die Wechsel-
wirkung zwischen Handel und Migration im Rahmen
der zwischen der Europdischen Union und den Mittel-
meerstaaten geschlossenen Freihandelsabkommen im
Zeitraum 1970 bis 2000 kommt zu dem Schluss, dass
steigende Exporte eine Zunahme der Migration zur
Folge haben.'® Die Autorin verwirft daher die Aus-
gangshypothese der neoklassischen Theorie (und teil-
weise der Politik), dass Liberalisierung und Ausbau
des AuRenhandels Migration dimpfen. Uber langfTis-
tige Effekte — die das Ergebnis womoglich umkeh-
ren — wird in der Studie allerdings nichts gesagt. Die
Ursache fiir den beobachteten Zusammenhang wird
darin vermutet, dass AuRenhandel die Verbindung
zwischen Staaten stirkt und damit Migration erleich-
tert. Das in der Studie verwendete Modell zeigt aber
auch, dass sich dieser Zusammenhang abschwdcht,
wenn man die Wirkung so unterschiedlicher Fak-
toren wie Entfernung, Bruttosozialprodukt (BSP) der
Entsende- und Empfiangerldnder, Bevolkerung, Wech-
selkurs oder die Tatsache einer ehemaligen Kolonial-
verbindung herausrechnet. Anders ausgedriickt:

Alle diese Faktoren haben ebenfalls Einfluss auf das
Ergebnis.

Die Konferenz der Vereinten Nationen fiir Handel
und Entwicklung (United Nations Conference on
Trade and Development, UNCTAD) hilt mit Blick auf
innerafrikanische Beziehungen gleichfalls fest, dass
dort, wo Handel zunimmt, auch Migration zunimmt,
also eine Korrelation besteht. Beobachtet wurden
hier intra-afrikanische Nahrungsmittelimporte im
Rahmen der regionalen Integrationsgemeinschaften
SADC (Southern African Development Community),
CEN-SAD (Communauté des Etats Sahdlo-Sahariens)
und COMESA (Common Market for Eastern and
Southern Africa).'® Die UNCTAD geht davon aus, dass
die Beziehung zwischen Handel und Migration den-

14 Mahendra, Trade Liberalisation and Migration Hump

[wie Fn. 9], S. 10f.

15 Nadia Campaniello, »The Causal Effect of Trade on
Migration: Evidence from Countries of the Euro-Mediter-
ranean Partnershipg, in: Labour Economics, 30 (Oktober 2014),
S. 223 —233, <https://pdfs.semanticscholar.org/c996/
b34013540647df5ea6f159807ee7536df691.pdf> (Zugriff

am 28.1.2019).

16 United Nations Conference on Trade and Development
(UNCTAD), Economic Development in Africa. Report 2018: Migra-
tion for Structural Transformation, New York/Genf 2018.
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noch nicht kausal ist, sondern dass andere Faktoren
dazu fihren, dass sich beide parallel entwickeln —
beispielsweise die engeren wirtschaftlichen Beziehun-
gen zwischen den Liandern oder die Beschliisse im
Rahmen der regionalen Integration, wie Erleichterun-
gen fiir die Personenmobilitit.

Handelsliberalisierung heizt
Migration kurzfristig an,
dimmt sie aber langfristig.

Andere Untersuchungen kommen zu dem Ergeb-
nis, Handelsliberalisierung heize zwar kurzfristig
Migration an, dimme sie aber langfristig durch das
Entstehen neuer Handelsstrome und Wachstum ein.
Auf diesen sogenannte Migrationsbuckel (migration
hump) stiel’ bereits 1986 die Commission for the Study
of International Migration and Co-operative Economic
Development, die diese Zusammenhdnge im Auftrag
der US-Regierung untersuchte."”

In spéteren Studien wurde der Migrationsbuckel
als Effekt von Handelsliberalisierung bestitigt. Das
gilt auch fiir die nordamerikanische Freihandelszone,
nach deren Einrichtung es etwa 15 Jahre lang zu
einer Zunahme der Migration von Mexiko in die USA
kam, danach aber zu einer Abnahme. Wie lange
es bis zum Migrationsabschwung dauert, hingt vom
technologischen »Vorsprung« des Industrielandes
(etwa in Bezug auf Vorteile der Massenproduktion),
von dem Ausmald der Einkommensunterschiede und
den Kosten ab, die im Entwicklungsland durch die
Anpassung an die infolge des Freihandelsabkommens
veranderten Rahmenbedingungen entstehen. In einer
Studie wird indes darauf hingewiesen, dass andere
Ex-ante-Schétzungen sowie Ex-post-Berechnungen
zum gleichen Thema widerspriichliche Ergebnisse
zeitigen.'®

In einer Publikation von Ergebnissen 6konometri-
scher Untersuchungen macht die Europdische Kom-
mission die Existenz einer Diaspora als wichtigsten
Faktor fiir die Migration von Afrika in Drittregionen
aus (vgl. Schaubild). »Handel« sowie »Anteil der stadti-
schen Bevolkerung« teilen sich Platz zwei, »Einkom-
mensungleichheit« liegt auf Platz drei. Gehemmt wer-

17 Philip L. Martin/]. Edward Taylor, »The Anatomy of a
Migration Humpg, in: J. Edward Taylor (Hg.), Development
Strategy, Employment and Migration: Insights from Models, Paris:
OECD, 1996, S. 43 —61.

18 Mahendra, Trade Liberalisation and Migration Hump

[wie Fn. 9].


https://pdfs.semanticscholar.org/c996/b34013540647df5ea6f159807ee7536df691.pdf
https://pdfs.semanticscholar.org/c996/b34013540647df5ea6f159807ee7536df691.pdf

Empirie und 6konometrische Modelle: Fiihrt Handel zu mehr oder weniger Migration?

Schaubild

Relevanz ausgewaihlter Migrationstreiber auf bilaterale Migrationsbewegungen innerhalb
Afrikas, aus Afrika in den Rest der Welt und zwischen allen Lindern der Welt
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B Migration wahrscheinlicher machen
Nicht statistisch signifikant

Diaspora Handel Einkommens- BIP Bevolkerungs- Anteil der Anteil der Entfernung
5 ungleichheit  pro Kopf wachstum Bevdlkerung stadtischen
= im Alter 20-24 Bevolkerung
3 08
'g s
5 0,65
?_{J 0,30
§ 0,13 0,20
= J 0,06 0,09 0,07
g 0,0 -.- = .
S oo 007 a0 00 004 008 -008
s -02 0,16 0,137
I~ ’ -0,20°0-
bR O B a B O O ©
T— Welt Quelle: European Commission, Many More to Come? Migration from and within Africa,
AuRerhalb Afrikas Luxemburg: Joint Research Centre, 2018, S. 22.
Innerhalb Afrikas Ubersetzung und Anpassung: 2019 Stiftung Wissenschaft und Politik (SWP)

den nach dieser Untersuchung Migrationsstrome vor
allem dann, wenn das Bruttoinlandsprodukt (BIP) pro
Kopf steigt und gleichzeitig die Bevolkerung wichst."
Dieser Zusammenhang relativiert aber wieder die
Aussage uiber die grofRe Bedeutung des AufRenhandels
fiir die Migration und setzt Letztere stattdessen in
Beziehung zur BIP-Entwicklung pro Kopf. Denn wie
schon 1997 ein umfassendes Gravitationsmodell zur
Erklarung von Handelsstromen zeigte, entwickelt sich
Handel bei konstanter BevolkerungsgrofRe proportio-
nal zum Bruttoinlandsprodukt und wird gehemmt,
wenn eine Steigerung des BIP nur mittels Wachstum
der Bevolkerung erfolgt. Die Erkldarung liegt darin,
dass ein Land sich bei Bevolkerungswachstum starker
nach innen orientiert, da es Skalenertrige auf dem
eigenen Markt realisieren kann und daher weniger
auf den Handel angewiesen ist.”” Das Bruttoinlands-
produkt und das BIP/Kopf sind also wesentliche
Erklarungsfaktoren sowohl fiir den AufRenhandel als
auch fir Migration.

19 European Commission, Many More to Come? Migration
from and within Africa, Luxemburg: Joint Research Centre,
2018, S. 21, <https:/lec.europa.euljrc/sites/jreshifiles/africa_
policy_report_2018_final.pdf> (Zugriff am 27.9.2019). Leider
werden die Quellen, die der Studie zugrunde liegen, nicht
offengelegt.

20 Jeffrey A. Frankel, Regional Trading Blocs in the World Eco-
nomic System, Washington, D.C., 1997.

Innerhalb Afrikas ist UNCTAD zufolge zumeist die
starke Nachfrage nach Arbeitskriften in Wachstums-
sektoren die Hauptursache fiir Migration. So hat
Ruanda, dem es gelungen ist, ein hohes Wirtschafts-
wachstum zu erzielen, auch durch das Anwerben
auslandischer Direktinvestitionen hochqualifizierte
Arbeitskrdfte — deren Migration in Aftrika iiblich
ist — aus Ostaftika angelockt. In Athiopien ist die
wachsende formelle Wirtschaft, die in Sonderwirt-
schaftszonen im Zuge der Industrialisierung Beschaf-
tigungsmoglichkeiten in den Bereichen Schuhe, Tex-
tilien und Bekleidung schafft, eine wichtige Trieb-
kraft fiir Migration. Diese neu entstandenen Indus-
trien arbeiten iberwiegend fiir die Exportwirtschaft.
Im Horn von Afrika spielt zudem der informelle
Handel eine wichtige Rolle.

Aus dem westafrikanischen Burkina Faso wander-
ten wiederum Menschen nach Gabun, um sich in
der Landwirtschaft und im Holzsektor zu verdingen.
Diese Art der Arbeitsmigration in Exportsektoren ist
indes laut UNCTAD héufig mit dem Einsatz von Kin-
dern als unqualifizierten Arbeitskréften in der Land-
wirtschaft, im Haushalt sowie im informellen Sektor
verbunden. Das trifft auch auf die Migration aus
Burkina Faso zu, wo Kinder vor allem in die Elfen-
beinkiiste aufbrechen, um im dortigen Kakaosektor
Beschiftigung zu finden. In den genannten Féllen
besteht zwar ein Bezug zum Thema Auf3enhandel,

SWP Berlin
Zusammenhinge zwischen Handelspolitik und Migration
September 2019

11


https://ec.europa.eu/jrc/sites/jrcsh/files/africa_policy_report_2018_final.pdf
https://ec.europa.eu/jrc/sites/jrcsh/files/africa_policy_report_2018_final.pdf

aber nicht zu spezifischen handelspolitischen
Instrumenten wie etwa Freihandelsabkommen. Die
Migration wird vielmehr durch die Einkommensmog-
lichkeiten in bestimmten Sektoren, hier: Exportsekto-
ren, angeregt.”'

Die Korrelation zwischen Handel und Migration ist
geringer innerhalb Afrikas als fiir die Beziehungen
Afrikas zu Asien.*” Auch dies weist darauf hin, dass es
doch andere wichtige Erklarungsfaktoren fiir Migra-
tion gibt, die unter Umstinden wichtiger sind als die
Handelsstrome.

Einkommen und Migration

Theorie wie Empirie legen die Vermutung nahe, dass
die Wohlstandsentwicklung ein wichtiger Erklarungs-
faktor fiir Migrationsstrome ist. Blickt man genauer
hin, stellt man jedoch fest, dass der Zusammenhang
keineswegs so eindeutig ist, wie man annehmen
konnte. Zwar gilt generell, dass bei sehr niedrigem
Pro-Kopf-Einkommen kaum Migration stattfindet.
Die Menschen kénnen es sich schlicht nicht leisten,
ihren Standort zu wechseln. Steigt das Pro-Kopf-Ein-
kommen auf 7000 bis 13 000 US-Dollar/Jahr, machen
sich mehr Menschen auf den Weg, bei weiterem
Einkommensanstieg ldsst die Bereitschaft zur Migra-
tion nach.?® Das Ergebnis ist der bereits erwihnte
Migrationsbuckel, dessen Kuppe allerdings je nach
Quelle mit unterschiedlichen Einkommenshohen
beziffert wird.**

Betrachtet man aber einzelne Linder iber mehrere
Dekaden, klaffen die Ergebnisse, was die Beziehung
zwischen Pro-Kopf-Einkommen und Migration an-
geht, weit auseinander. Das mag unter anderem dar-
an liegen, dass die Zeitrdume in der Regel mit 15 bis
25 Jahren zu kurz gefasst sind, um die gesamte Uber-
gangsperiode abzubilden. Denn nimmt man an, dass
der Migrationsbuckel auch die Entwicklung eines
einzelnen Landes erkldren kann, so muss mit sehr

21 UNCTAD, Economic Development in Africa [wie Fn. 16].

22 European Commission, Many Motre to Come? [wie Fn. 19],
S. 21.

23 Ebd. Siehe auch Clemens, Does Development Reduce Migra-
tion? [wie Fn. 12].

24 Clemens, Does Development Reduce Migration? [wie Fn. 12],
S. 5, setzt die hochste Erhebung des Buckels bei einer Kauf-
kraftparitit von 5000 bis 6000 US-Dollar pro Kopf an, einem
Einkommen, das beispielsweise in Lindern wie Jamaika oder
Jordanien erzielt wird.
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langen Ubergangszeiten®® bis zum Erreichen der
Buckelkuppe gerechnet werden: Ein Land auf dem
Entwicklungsstand des Nigers oder Burundis wird
bei einer jihrlichen Wachstumsrate des Pro-Kopf-Ein-
kommens von 3 Prozent 42 Jahren dafiir benoétigen,
ein Land auf dem Entwicklungsstand Kambodschas
oder Sambias sogar 63 Jahre. Dabei ist zu berticksich-
tigen, dass eine Wachstumsrate des Pro-Kopf-Einkom-
mens von 3 Prozent relativ hoch ist. Im Jahr 2017
erreichten dies in Subsahara-Afrika lediglich 13 Lin-
der (Benin, Burkina Faso, die Elfenbeinkiiste, Eritrea,
Athiopien, Ghana, Guinea, Guinea-Bissau, Mauritius,
Ruanda, Senegal, die Seychellen, Tansania); der
Durchschnitt lag in der Region bei —0,2 Prozent,
denn bei stetigem Bevolkerungswachstum schlagt
sich wie erwdhnt eine gute Wirtschaftsleistung nicht
in signifikanten Steigerungen des BSP/Kopf nieder.*®

Die Ursachen fiir den Anstieg der Migrationsraten
bis zum Scheitelpunkt des »Buckels« sind laut
Michael A. Clemens ein Riickgang der Kindersterb-
lichkeit (was den Bevodlkerungsdruck erhoht), eine
Zunahme der finanziellen Flexibilitit (ein Mindest-
mafR an Vermogen ist notig, damit Menschen migrie-
ren konnen), Strukturwandel und interne Arbeits-
migration, ein steigendes Maf an Ungleichheit, die
zudem deutlicher als vorher wahrgenommen wird,
sowie der Ausbau legaler Migrationsmoglichkeiten in
den Aufnahmelindern.”’ Eine besonders groRe Rolle
spielen Migrationsnetzwerke, anders ausgedriickt: die
Existenz einer Diaspora. Die meisten Menschen zie-
hen in Gegenden, wo sie Familie oder Freunde haben
und eine Beschaftigung in Aussicht steht. Diese Ver-
bindung zwischen Herkunfts- und Aufnahmeland
kann Migrationsstrome weiter verstetigen.”®

Thu Hien Dao und andere befassten sich dagegen
eingehender mit der positiven Korrelation zwischen
BSP/Kopf und Wachstum in der Phase niedrigen Ein-
kommens und kommen zu dem Ergebnis, dass mikro-
o6konomische Faktoren — also Erkldrungsansitze auf
Basis des Individuums wie bestehende Kontakte zur
Diaspora — von makrodkonomischen Erkldrungs-

25 Auch, und zwar erstmals, von Wilbur Zelinsky (1971)
Phase der »mobility transition« genannt, zit. bei ebd.

[wie Fn. 12], S. 10.

26 The World Bank, GDP per Capita Growth (Annual %),
<https://data.worldbank.orglindicator/NY.GDP.PCAP.KD.ZG?
view=chart> (Zugriff am 24.6.2019).

27 Clemens, Does Development Reduce Migration? [wie Fn. 12],
S. off.

28 Martin/Taylor, »The Anatomy of a Migration Hump«
[wie Fn. 17].
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ansatzen (die aber nicht weiter spezifiziert werden)
sowie dem Umstand der Qualifizierung der Bevolke-
rung tbertrumpft werden. Sie erkldren die Korrela-
tion damit, dass Wachstum zu mehr Hochschul-
bildung fithre und damit die Gruppe der mobilsten
Menschen zunehme.*

Migration vertieft die Handelsstrome
zwischen Lindern.

Mit Blick auf Kausalitdten zwischen Pro-Kopf-BSP
und Migration sind die 6konometrischen Modelle mit-
hin unergiebig. Abgesehen von der Feststellung einer
Korrelation zwischen beiden Faktoren lassen sich —
wie fiir die Korrelation zwischen Handel und Migra-
tion — kaum allgemeine Schlussfolgerungen ziehen.
Je detaillierter die Modelle, desto diverser die Ergeb-
nisse. Auch besagt die schiere Existenz des Migra-
tionsbuckels noch nichts iiber die Entwicklung eines
spezifischen Landes.

Fithrt Migration zu mehr oder
weniger Handel?

Wihrend unklar ist, ob der Ausbau von AufRenhandel
Migration fordert oder einddmmt, ist unumstritten,
dass Migration die Handelsbeziehungen zwischen
Herkunfts- und Aufnahmelidndern vertieft.** Hinsicht-
lich der Exporte des Aufnahmelandes zeigen empi-
rische Untersuchungen, dass Migration den Handel
starker anregt, wenn Migrierende hochqualifiziert
und wenn Herkunfts- und Aufnahmeland sprachlich
bzw. kulturell sehr verschieden sind. Menschen aus
Landern, in denen eine seltene Sprache gesprochen
wird oder Korruption, Rechtsunsicherheit und schwa-
che Institutionen herrschen, kénnen im Zuwande-
rungsland einen wichtigen Beitrag dazu leisten

29 Thu Hien DaolFrédéric Docquier/Chris Parsons/Giovanni
Peri, »Migration and Development: Dissecting the Anatomy
of the Mobility Transitiong, in: Journal of Development Eco-
nomics, 132 (2018), S. 88 —101.

30 In einer umfassenden Studie fiir den Zeitraum 1970
bis 2000 finden Rodolfo Metulini und seine Mitautoren sig-
nifikante indirekte Wirkungen von Migration auf Handels-
strome. Vgl. Rodolfo Metulini/Paolo Sgrignoli/Stefano
Schiavo/Massimo Riccaboni, »The Network of Migrants and
International Tradex, in: Economia Politica, 35 (2018) 3,

S. 763 —787, <https:/llink.springer.com/article/10.1007/
$40888-018-0106-6> (Zugriff am 25.9.2019).

Fiihrt Migration zu mehr oder weniger Handel?

das Funktionieren ihrer Herkunftsldnder besser zu
verstehen und die Verbindung zu ihren komplizier-
ten Heimatmairkten zu festigen. Okonomisch aus-
gedriickt, sind dadurch informelle Handelsbarrieren
leichter zu iiberwinden und die Handelskosten sin-
ken.’' Migrierende sind beispielsweise in der Lage,
Informationen tiber Kunden oder Beschaffungsmog-
lichkeiten zu liefern oder zu erschliefRen. Von ihren
kulturellen und technologischen Fahigkeiten profi-
tieren daher womoglich Handel und Produktivitdt im
Aufnahmeland. Eine Quantifizierung dieser Uberle-
gung ergab fiir die OECD-Staaten, dass eine Zunahme
der Migration um 1 Prozent einer Senkung der Ein-
fuhrzolle um 3,7 Prozent entsprache, im Falle hoch-
qualifizierter einwandernder Arbeitskrifte und stark
differenzierter Produkte sogar um 21,7 Prozent.** Die
UNCTAD untersuchte diesen Zusammenhang empi-
risch fiir die Migration innerhalb Afrikas und kam
ebenfalls zu einem positiven Ergebnis.* Allerdings
tritt diese exportsteigernde Wirkung im Aufnahme-
land nur ein, wenn die zugewanderten Menschen
dort in die Volkswirtschaften und Arbeitsmérkte inte-
griert sind. Der Effekt fillt wie angedeutet umso
hoher aus, je besser die Arbeitskrifte qualifiziert sind.
Gerade hochqualifizierte Arbeitskrifte gelten wieder-
um als besonders mobil.

Die Herkunftslinder dagegen leiden unter diesem
sogenannten Braindrain. Nicht nur gehen die Investi-
tionen in die Ausbildung der Abgewanderten verlo-
ren, auch Einbuf3en bei den Steuereinnahmen und
generell schlechtere Perspektiven konnen die Folge
sein. Gerade Subsahara-Afrika ist davon betroffen,
diejenige Region also, in der sich auch die meisten
drmsten Linder der Welt befinden: Mehr als 20 Pro-
zent der Menschen, die dort tertidre Bildung erfahren
haben, leben heute in OECD-Lindern.** Das Problem
wird verscharft durch die Tatsache, dass die OECD-

31 Vgl. Barry R. Chiswick/Paul W. Miller (Hg.), Handbook
of the Economics of International Migration, Vol. 1B: The Impact
and Regional Studies, Oxford/Amsterdam 2015, <http:/lwww.
sciencedirect.com/science/handbooks/22120092/1> (Zugriff
am 11.2.2019).

32 Gabriel J. Felbermayr/Farid Toubal, »Revisiting the
Trade-Migration Nexus: Evidence from New OECD Datag,
in: World Development, 40 (2012) 5, S. 928 —937 (935).

33 UNCTAD, Migration for Structural Transformation

[wie Fn. 16], S. 102.

34 Marion Panizzon, Trade and Labor Migration. GATS Mode 4
and Migration Agreements, Genf: Friedrich-Ebert-Stiftung,
Januar 2010 (Dialogue on Globalization, Occasional Papers
Nr. 47).
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Linder eher die Einwanderung qualifizierter Arbeits-  Kollegen gezeigt, dass eine Beschrankung der Migra-
krifte zulassen und Letztere in der Regel auch eher in  tion sich hemmend auf den AuRenhandel auswirkt.*
der Lage sind, die Kosten der Migration zu tragen.
Besonders viele wanderten in Industrielinder ab, in
denen Arbeitskriftemangel bestand, insbesondere in
den Bereichen Information und Kommunikation.*
Die WTO wies Ende der 1990er Jahre allerdings dar-
auf hin, dass in manchen Lindern auch mehr Men-
schen eine Ausbildung erhielten, als der Arbeitsmarkt
aufnehmen kann,’ was fiir diese Fille das Problem
des Braindrain relativiert.

Zuwanderung heizt in den Aufnahmeldndern in
der Regel auRerdem den Import an, da Einwandernde
gern an ihren Konsumpréferenzen festhalten und
iber Kontakte zu ihren Herkunftslindern entspre-
chende Einfuhren ermdéglichen kénnen. So zeigte
sich, dass die wachsende Diaspora infolge der inner-
afrikanischen Migration vor allem fiir einen Anstieg
von Lebensmittelimporten aus den Herkunftslandern
sorgte.”” Fiir die Herkunftslinder wiederum erweist
sich die Diaspora hiufig — iiber Riickiiberweisungen
und Investitionen — als wichtige Quelle nicht nur
von Kapital, sondern auch von Wissen und Techno-
logie.”® Seit dem Jahr 2000 hat das Volumen der Riick-
iiberweisungen stark zugenommen. 42 Prozent der
privaten Kapitalfliisse nach Afrika machten sie im
Jahr 2010 aus, 2016 waren es schon 51 Prozent.*
Diese Zufliisse — die somit den Umfang privater In-
vestitionen iibertreffen — konnen ihrerseits Handels-
strome beleben.

Es ist mithin empirisch eindeutig erwiesen, dass
Migration einen anregenden Effekt auf Im- und Ex-
portfliisse hat. Umgekehrt haben Ghani und seine

35 IOM/World Bank/World Trade Organization (WTO),
Background Paper, Trade and Migration Seminar, Genf,
4.—5.10.2004, <https:/lwww.wto.orglenglish/tratop_e/
serv_elsem_oct04_e/background_paper_e.pdf> (Zugriff am
9.7.2018).

36 WTO, Council for Trade in Services, Presence of Natural
Persons (Mode 4), 8.12.1998 (Background Note by the Secretariat,
SICIWI75), <http://bit.ly/l31DZSu8> (Zugriff am 16.8.2019).

37 UNCTAD, Migration for Structural Transformation

[wie Fn. 16], S. 98.

38 Mina Mashayekhi, Contribution of Migrants to Development:
Trade, Investment and Development Linkages, Genf: UNCTAD,
29.7.2009, <http:/lunctad.orglen/docs/emditctncd_01_en.pdf>
(Zugriff am 18.6.2018).

39 UNCTAD, Migration for Structural Transformation

[wie Fn. 16], S. 135. 40 Ghani et al., A Gravity Model Estimation [wie Fn. 13].
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Das GATS — Marktoffnung fiir Dienstleistungen natiirlicher Personen

Die Bedeutung von Migration
in der Handelspolitik

Da die neoklassische AuRenhandelstheorie grund-
sdtzlich davon ausgeht, dass ein Ausbau von Han-
delsstromen zum Abbau von Migration fiihrt, scheint
eine gesonderte Behandlung des Themas Wande-
rungsbewegungen mit Blick auf aufenhandels-
politische Instrumente obsolet zu sein. Tatsdchlich
fehlt der Begriff Migration denn auch im WTO-Regel-
werk, Hinweise auf Arbeiten aus anderen Zusam-
menhdngen oder von Institutionen, die sich wie IOM
mit Wanderungsbewegungen beschaftigen, sucht
man dort vergeblich. Dennoch ist das Thema Arbeits-
migration seit mehr als zwei Jahrzehnten Gegenstand
von Handelsverhandlungen — allerdings nicht unter
diesem Namen.

Das GATS — Marktoffnung fir
Dienstleistungen natiirlicher Personen

Als eines der Ergebnisse der sehr umfassenden letz-
ten Verhandlungsrunde zur Liberalisierung des Welt-
handels (Uruguay-Runde) trat 1995 das Allgemeine
Abkommen zum Handel mit Dienstleistungen (Gene-
ral Agreement on Trade in Services, GATS) in Kraft.
Im GATS geht es explizit nicht um Arbeitsmigration,
sondern um die Bewegung von Menschen zur grenz-
uberschreitenden Erbringung von Dienstleistungen. In
der Praxis werden damit gleichwohl legale Moglich-
keiten zur Arbeitsmigration geschaffen. Das Abkom-
men definiert vier Arten (Modes) des grenziiberschrei-
tenden Handels mit Dienstleistungen:

Mode 1: Grenziiberschreitende Leistungen (Beispiel:

Versicherungsdienstleistungen, die im Ausland

angeboten werden)

Mode 2: Konsum im Ausland (Beispiel: Tourismus)

Mode 3: Kommerzielle Prasenz (Niederlassung einer

Dienstleistungsfirma im Ausland, Beispiel: auslidn-

dische Autovermietung)

Mode 4: Prasenz natiirlicher Personen (Beispiel:

Pflegekrifte).

Ein erlduternder Annex zum Abkommen konkreti-
siert, was unter Mode 4 zu verstehen ist: eine (migrie-
rende) Person, die eine Dienstleistung anbietet, kann
im Empfingerland angestellt werden, oder eine
Dienstleistungsfirma erbringt die Dienstleistung im
Importland durch eine angestellte Person.

In der WTO wird mehrheitlich die Interpretation
vertreten, dass das GATS nicht dazu dient, Menschen,
die im Importland angestellt werden, die Moglichkeit
der Arbeitsmigration zu erdffnen. (Tatsdchlich gehen
manche Lander wie zum Beispiel die USA mit den so-
genannten H-1B-Visa aber genau so vor.)*’ Im Annex
wird explizit darauf hingewiesen, dass das Abkom-
men nicht fiir Personen gelte, die Zugang zum Ar-
beitsmarkt eines Mitgliedstaates suchen.* Klargestellt
wird auch, dass das Abkommen keinen Mitgliedstaat
daran hindert, MaRnahmen zur Regelung des tem-
pordren oder dauerhaften Aufenthalts von Menschen
im eigenen Land zu erlassen.

Es ist allerdings kaum moglich, »Migration« und
»Mode 4« konzeptionell voneinander zu trennen. Dies
wird auch deutlich durch Ausfithrungen der Institu-
tionen IOM, Weltbank und WTO: »GATS Mode 4 ist
kein Migrationsabkommen und wurde nicht mit
direktem Bezug zu den Politiken, Praktiken und ad-
ministrativen Mechanismen geschaffen, die Staaten
zur Steuerung tempordrer Arbeitsmigration einset-
zen. Dennoch bewegen sich die Umsetzung bestehen-
der Mode-4-Zugestandnisse und die Erwdgung poten-
zieller neuer Mode-4-Zugestindnisse in eben diesem
Kontext.«* Die EU-Kommission weist darauf hin, dass

41 Johanna Jacobsson, »Liberalisation of Service Mobility
in the EU’s International Trade Agreements: As External as
It Gets, in: European Journal of Migration and Law, 15 (2013) 3,
S.245—261 (247).

42 WTO, Annex on Movement of Natural Persons Supplying
Services under the Agreement, <https:/lwww.wto.orglenglish/
tratop_elserv_e/8-anmvnt_e.htm> (Zugriff am 4.2.2019).

43 Im Original: »GATS Mode 4 is not a migration agree-
ment, and it was not created with direct regard to the pol-
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Die Bedeutung von Migration in der Handelspolitik

Handelsabkommen bewusst frei gehalten werden von
Migrationspolitik, »indem ein anderes Vokabular ver-
wendet wird (Professionelle vs. Arbeiter, Mobilitit vs.
Migration) und indem die voriibergehende Dauer und
der spezifische Zweck von Aufenthalten unterstrichen
wird«. Zugleich sei aber klar, dass die in solchen Ab-
kommen vereinbarte Liberalisierung keinerlei Wir-
kung haben kénne, wenn dem keine entsprechenden
administrativen Anerkennungsmafnahmen in den
Mitgliedstaaten folgten.** Der Versuch, klar zwischen
Handelsliberalisierung nach Mode 4 einerseits und
Bestimmungen zur Migration andererseits zu unter-
scheiden, ist also vorrangig als politische Absichts-
erklarung zu werten. Faktisch geht er an der Realitdt
vorbei.

Verhandlungsinteressen bei Mode 4

Empfanger- und Herkunftslander verbinden mit dem
Handel mit Dienstleistungen, die durch natiirliche
Personen erbracht werden (Mode 4), jeweils eigene
o0konomische Interessen. Linder fordern andere Staa-
ten dazu auf, ihre Markte fiir Dienstleistungsexporte
zu 6ffnen, und machen Angebote — im Ergebnis
»Zugestindnisse« — zur Offnung ihrer eigenen
Markte fiir genau definierte Dienstleistungen. Der
Begriff »Zugestiandnisse« entspringt der Logik, der
auch die GATS-Verhandlungen folgen.

Uber die engen dékonomischen Interessen am
Dienstleistungshandel hinaus gibt es ein weiteres
wichtiges Argument dafiir, im Rahmen von Handels-
verhandlungen auch iiber Arbeitsmigration zu spre-
chen. Das Einbeziehen des Themas vergrofert die
Verhandlungsmasse; es wird einfacher, ein Ergebnis
zu erzielen, wenn ein Interessenausgleich tiber ein
grofReres Biindel an Themen moglich ist. Geht die
eine Seite — sagen wir: die EU — auf die Forderungen
eines Handelspartners ein, Marktzugang fiir Dienst-

icies, practices and administrative mechanisms utilized by
states in managing temporary labour migration. Nonethe-
less, that is the context within which implementation of
existing Mode 4 commitments, and consideration of poten-
tial new Mode 4 commitments, takes place«, IOM/World Bank/
WTO, Background Paper [wie Fn. 35], S. 2.

44 European Commission, Fitness Check on EU Legislation

on Legal Migration, Commission Staff Working Document,
SWD(2019)1056 final, Briissel, 29.3.2019, S. 151, <https://
ec.europa.eu/home-affairs/sitesshomeaffairs/files/e-library/
documents/policies/legal-migration/swd_2019-1055-staff-
working-part2.pdf> (Zugriff am 24.9.2019).
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leistungsanbieter einzurdumen, so erhoht sich die
Chance, im Gegenzug Zugestidndnisse in anderen
Bereichen zu erhalten — beispielsweise beim Markt-
zugang fiir Waren oder hinsichtlich des Schutzes geis-
tigen Eigentums. In der nicht abgeschlossenen WTO-
Doha-Runde spielte das Thema Mode 4 fiir Indien
etwa eine grof3e Rolle, das von den USA die Erteilung
250000 zusitzlicher Visa wiinschte.*

Insbesondere die Aufnahmeldnder sind im Rah-
men der Dienstleistungsliberalisierung darauf be-
dacht, nicht die Kontrolle iiber die eigene Migrations-
politik aus der Hand zu geben. Offnet ein Land seinen
Markt fiir ausldndische Dienstleistungsanbietende,
so bedeutet dies keineswegs das Zugestandnis freier
Migration. Das lésst sich durch eine Reihe arbeits-
markt- und migrationspolitischer Instrumente sicher-
stellen. Lander haben das Recht, in den Verhandlun-
gen genau festzulegen, fiir welche Berufsgruppen, auf
welche Dauer und unter welchen Bedingungen sie
ihren Markt 6ffnen. Ein Beispiel aus dem Abkommen
der EU mit der Karibik ist der begrenzte Zugang fiir
Fashion Models, Kéche oder Musikgruppen.* Es steht
den Staaten frei zu definieren, wie viele Anbietende
in einem Zeitraum einreisen diirfen und fiir welche
Zeit die Dienstleistung erbracht werden soll; das kann
auf einige Monate begrenzt werden. Zum Schutz ihrer
heimischen Dienstleistungssektoren nutzen Import-
lander meist zusdtzliche Instrumente wie Arbeitsmarkt-
untersuchungen (needs assessments).*” Damit kann man
den hiufig gedulRerten Befiirchtungen begegnen, Zu-
gestandnisse bei Mode 4 wiirden zur Verdringung
einheimischer Arbeitskrafte fithren. Politisch mag
dies wichtig sein; doch fiithren solche Bestimmungen
in der Praxis hdufig auch dazu, dass die eingerdiumten
Zugestdndnisse ausgehohlt werden. Kaum ein Land
legt fest, auf welchen Kriterien die durchzufiihrenden
Arbeitsmarktuntersuchungen fuf3en sollen — was
grofRen Spielraum fiir eine willkiirliche Anwendung

45 Alexander Betts/Kalypso Nicolaidis, The Trade-Migration
Linkage: GATS Mode IV, Oxford: University of Oxford,
19.2.2009, <http:/iciteseerx.ist.psu.edu/viewdoc/download?
d0i=10.1.1.508.3249&rep=rep1&type=pdf> (Zugriff am
9.7.2018).

46 »Economic Partnership Agreement between the CARI-
FORUM States, of the one part, and the European Community
and its Member States, of the other parts, in: Official Journal
of the European Union, (30.10.2008) L 289/1/3, <https:/leur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0]:L:2008:289:
0003:1955:EN:PDF> (Zugriff am 20.6.2019).

47 Vgl. zu den folgenden Ausfiithrungen WTO, Presence of
Natural Persons [wie Fn. 36], Para. 40.
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Tatsdachliche Rolle von Mode 4 im Welthandel

Motive fiir Ex- und Import von Dienstleistungen im Rahmen von Mode 4

Herkunftslinder

m Uberschuss an Arbeitskriften auf dem heimi-
schen Markt;

m Interesse am Abbau von Wissensdefiziten im
eigenen Land durch tempordre Migration natur-
licher Personen;

m Riickiiberweisungen aus dem Ausland;

m Schutz eigener Staatsangehoriger bei Téatigkeiten
im Ausland.

Empfingerlinder

m Verfiigbarkeit von Dienstleistungen, die auf dem
heimischen Markt knapp sind, beispielsweise von
Pflegekriften fiir alternde Gesellschaften;

m Interesse multinationaler Unternehmen an
internationaler Bewegungsfreiheit ihrer Ange-
stellten, auch im Rahmen grenziiberschreitender
Projekte;

m Interesse an Investoren, die iiber Geschéaftsreisen
Investitionen anbahnen;

m Zugang zu erstklassigen Dienstleistungen fiir die
heimische Wirtschaft.

Quelle: Selbst erstellt nach IOM/World Bank/World Trade Organization (WTO),
Background Paper, Trade and Migration Seminar, Genf, 4.—5.10.2004,

<https:/lwww.wto.orglenglish/tratop_e/serv_e/sem_oct04_e/background_paper_e.pdf>

(Zugriff am 9.7.2018).

lasst. Die Erfordernis von Lizenzen und Qualifizie-
rungsnachweisen wirkt ebenfalls hemmend. Das gilt
insbesondere fiir die Bedingung (die in den meisten
Angebotslisten zugrunde gelegt wird), dass die unter
Mode 4 einwandernden Menschen in den Herkunfts-
landern tber giiltige Arbeitsvertrage verfiigen. Dies
unterlduft natiirlich den Anreiz, iberhaupt zu
wandern.

5 Prozent des Dienstleistungshandels

betreffen natiirliche Personen, 60 Pro-

zent Investitionen, hauptsichlich aus
Industrieliandern.

Trotz all dieser Beschrankungen ist die Marktoft-
nung unter Mode 4 politisch hochsensibel. Die WTO
folgert denn auch, dass die meisten Mitgliedstaaten
umfassende Verpflichtungen zur Offnung fiir natiir-
liche Personen unter dem GATS vermieden hitten:
Nicht alle Staaten hitten unter Mode 4 Angebote
gemacht, es gilten zahlreiche Ausnahmen, und viele
Liberalisierungsangebote hitten in der WTO nur
einen Liberalisierungsstand festgelegt (Fachbegriff:
gebunden), der unter dem des tatsichlichen Markt-
zugangs liege.

Tatsichliche Rolle von Mode 4
im Welthandel

Obwohl gerade drmere Linder grof3es Interesse daran
haben, spielt die grenziiberschreitende Erbringung
Dienstleistungen durch nattrliche Personen (Mode 4)
mit einem Anteil von unter 5 Prozent am weltweiten
Dienstleistungshandel nur eine untergeordnete Rolle.
Mode 3, die kommerzielle Prasenz im Rahmen aus-
lindischer Direktinvestitionen, kommt dagegen auf
55 bis 60 Prozent.* Diese realen Handelszahlen spie-
geln das Machtungleichgewicht zwischen Industrie-
und Entwicklungsldndern auch im Dienstleistungs-
bereich wider. Gehandelt werden iiberwiegend solche
Dienstleistungen, die vor allem von Industrieldndern
exportiert werden, die iiber qualifizierte Arbeitskrafte
und Kapital auf der Suche nach Investitionsmoglich-
keiten verfiigen. Zudem wird die Option temporarer
Migration unter Mode 4 hiufig nur in Verbindung
mit der Offnung des Handelspartners fiir Investitio-
nen eingerdumt; ein grof3er Teil der Zugestandnisse
erstreckt sich auf firmeninterne Personalbewegungen.
Armere Linder, die nicht nennenswert im Ausland
investieren, konnen diese Moglichkeiten folglich auch
nicht nutzen.*’ Dazu kommt, dass die Unklarheit der
Begriffe (business visitors, senior executives) unter Mode 4

48 Panizzon, Trade and Labor Migration [wie Fn. 34].
49 WTO, Presence of Natural Persons [wie Fn. 36].
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mehr Spielraum fiir nationale Auslegungen ldsst, als
dies bei anderen Erbringungsarten der Fall ist.

Marktoffnung fir natiirliche Personen im Rahmen
von Handelsabkommen verlangt, dass die nationalen
Behorden der beteiligten Linder ihre Visabestimmun-
gen entsprechend anpassen. In der Praxis wirft dies
grofRe Probleme auf, da die Visabestimmungen oft
nicht mit abgeschlossenen Freihandelsabkommen
abgeglichen und gedndert wurden. Die bisher ein-
gerdumten geringen Marktzugangsangebote an natiir-
liche Personen werden dadurch weiter entwertet.
Indien schlug in der WTO deshalb vor, diesem Pro-
blem mit einem speziellen GATS-Visum zu begegnen,
das administrativ vorrangig vor anderen Visaantragen
bearbeitet werden solle.”® Wihrend dies auf WTO-
Ebene bislang nicht existiert, sehen manche bilatera-
len Handelsabkommen der USA derartige Visa vor.
Manche bilateralen Migrationsabkommen erleichtern
den Zugang durch »Listen mit Mangelberufeng, die
eine fallweise Durchfithrung von Arbeitsmarkttests
tiberfliissig machen.’! Die EU arbeitet derzeit an einer
engeren Verbindung von Handels- und Migrations-
politik.>

Auch einseitige Handelsvergiinstigungen im
Dienstleistungsbereich fir die armsten Linder (Least
Developed Countries, LDC) kurbelten Mode-4-Importe
aus diesen Lindern nicht wesentlich an. Im Rahmen
der WTO wurde durch eine Ausnahmeregelung (den
sogenannten LDC waiver) im Jahr 2011 die Grundlage
fiir solche Handelspriferenzen geschaffen.> Eine Aus-
nahme ist notig, da die WTO-Regeln eigentlich die
Ungleichbehandlung von Landern verbieten. Die
durch den Waiver erlaubten Vergiinstigungen wer-
den nicht im Rahmen von Handelsverhandlungen
vereinbart, sondern einseitig von Industrieldndern
gewdhrt — in diesem Fall sind es 25 Industriestaaten,
darunter die EU, die den drmsten Lindern befTistet
bis 2013 derartige Praferenzen einrdumen. Sie er-
strecken sich allerdings tiberwiegend auf Mode 2:
die Moglichkeit von Konsumenten, im Ausland

50 WTO, Council for Trade in Services, Communication from
India. Proposed Liberalisation of Movement of Professionals under
GATS (SICSSIWI12), Genf, 24.11.2000, <http://bit.ly/2P975Rw>
(Zugriff am 4.2.2019). Das Dokument liefert eine sehr gute
Ubersicht iiber die Restriktionen bei Mode-4-Zugestind-
nissen.

51 Im Original »Occupational Shortage Lists«, siehe Paniz-
zon, Trade and Labor Migration [wie Fn. 34], S. 34.

52 Vgl. ebd.; siehe auch das folgende Kapitel.

53 WTO, Preferential Treatment to Services and Service Suppliers
of Least-Developed Countries, WT/LI847, Genf, 19.12.2011.
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Dienstleistungen in Anspruch zu nehmen. In diesem
Bereich bestehen aber ohnehin kaum Beschrankun-
gen, so dass die Bestimmungen im Wesentlichen den
schon vor der Priferenzgewdhrung bestehenden Libe-
ralisierungsstand festschreiben.** Nach Einschitzung
des Entwicklungsausschusses der Vereinten Nationen
bewirken diese Handelsvergiinstigungen daher kaum
Exportsteigerungen dieser Lindergruppe im Dienst-
leistungsbereich — erst recht nicht hinsichtlich der
Erbringung von Dienstleistungen durch natiirliche
Personen. Zudem konnen diese Priferenzen, da ein-
seitig eingeraumt, auch wieder zuriickgenommen
werden und haben aufgrund dieser Unsicherheit
einen geringeren Wert als Ergebnisse von Handels-
verhandlungen, die unbeschrankt giiltig sind.

Verkniipfung von Migrations- und
Handelsabkommen

Insgesamt spielt Arbeitsmigration — oder die Erbrin-
gung von Dienstleistungen durch natiirliche Personen
— im Welthandel also nur eine geringe Rolle. Dies
hat mit den Befiirchtungen zu tun, die dieses Thema
in der Innenpolitik nahezu aller Linder auslost. Doch
mag auch die Verhandlungsstruktur des GATS selbst
dazu beitragen, dass Zugestandnisse bei Mode 4 nur
zogerlich vorankommen. Indem man sorgsam den
Anschein zu vermeiden sucht, es gehe um Arbeits-
migration, werden gesellschaftliche Risiken, die mit
grenziiberschreitenden Personenbewegungen zusam-
menhdngen, weder angesprochen noch begrenzt.
Hinzu kommen technische Médngel: Die Kategorien
von Dienstleistungsanbietenden werden nicht ein-
deutig definiert, die Struktur der abzugebenden
Angebote (schedules) ist kompliziert.

AuRerdem fehlt es an Koordinierung der Handels-
verhandlungen und -bestimmungen mit den Bedirf-
nissen und Notwendigkeiten der nationalen Einwan-
derungsbehorden. Die Einstufung unter »Dienstleis-
tungshandel« schafft meist Inkohdrenzen mit natio-
nalen Einwanderungsbestimmungen.”® Bisher sind
Visabestimmungen, Ausnahmeerlaubnisse und an-

54 United Nations Committee for Development Policy,
What Benefit? Preferential Treatment to Services and Services Sup-
pliers of LDCs, <https:/lwww.un.org/ldcportal/what-benefit-
preferential-treatment-to-services-and-services-suppliers-of-
1dcs/> (Zugriff am 23.11.2018).

55 Vgl. dazu Panizzon, Trade and Labor Migration

[wie Fn. 34], S. 9.


http://bit.ly/2P975Rw
https://www.un.org/ldcportal/what-benefit-preferential-treatment-to-services-and-services-suppliers-of-ldcs/
https://www.un.org/ldcportal/what-benefit-preferential-treatment-to-services-and-services-suppliers-of-ldcs/
https://www.un.org/ldcportal/what-benefit-preferential-treatment-to-services-and-services-suppliers-of-ldcs/

dere Fragen des Personenverkehrs ausdricklich
aulerhalb des GATS geregelt. Um die Unstimmig-
keiten mit nationalen Bestimmungen der Migrations-
politik zu beheben, miisste man an mehreren Punk-
ten ansetzen. Aus Sicht der Herkunftsldnder der
Migrierenden gilt es, die Angebotsstruktur hinsicht-
lich Mode 4 so anzupassen, dass ihren Sorgen vor
einem Braindrain Rechnung getragen wird. Die Auf-
nahmeldnder dagegen mochten nicht, dass Auslander
nach Ablauf der Aufenthaltserlaubnis illegal im Land
verbleiben. Die Wirtschaftsjuristin und Migrations-
forscherin Marion Panizzon sieht deshalb eine
gemeinsame Verpflichtung, die Uberziehung von
Aufenthaltserlaubnissen zu vermeiden, als Voraus-
setzung an, um innerhalb des GATS mehr Zugestiand-
nisse im Bereich Mode 4 zu erreichen.*® Damit wiirde
man bereits Elemente von Migrationsabkommen auf-
nehmen.

Durch Verbindung von Instrumenten
aus Handels- und Migrationsabkom-
men lieRe sich den Sorgen der Zuwan-
derungsliander besser begegnen.

Solche Ergdnzungen rithren indes an das bisherige
Grundverstiandnis von Freihandelsverhandlungen, die
sich lediglich auf den reinen Handelsaspekt von Mode
4 beziehen. Allerdings beriithren das WTO-Recht und
Handelsabkommen auch anderswo interne regulato-
rische Fragen — etwa bei Handelserleichterungen,
beim Schutz geistigen Eigentums oder bei nicht-tari-
firen MaRnahmen. Die vorgeschlagenen Anderungen
wairen also nicht vollkommen systemfremd. Ange-
sichts der Arbeitskrdfteknappheit in zahlreichen
Industrielindern mag es also eine Uberlegung wert
sein, Aspekte von Handels- und Migrationsabkommen
zu verbinden, um den berechtigten Sorgen der Zu-
wanderungslander besser zu begegnen.

Bisher werden vor allem bilaterale Migrations-
abkommen als Instrument der Arbeitsmarktsteue-
rung angesehen. Die Internationale Arbeitsorganisa-
tion (IAO) schitzte die Gesamtzahl an Abkommen
zur Steuerung von Arbeitsmigration im Jahr 2015
auf 358.”” Diese Abkommen erlauben in einem eng
definierten Geltungsrahmen eine spezifische Lenkung

56 Ebd, S. 15, 24.

57 Aurelia Segatti, »Bilateral Labour Migration Agreements:
Trends and Examples of Good Practice«, ILO Labour Migration
Information-sharing Session, Kadoma Hotel, Zimbabwe, 16.—
17.7.2015.

Verkniipfung von Migrations- und Handelsabkommen

tempordrer Migration. Einige Lander haben etwa seit
dem Jahrtausendwechsel die Moglichkeiten tempora-
rer Migration ausgeweitet und im Rahmen einer Viel-
zahl von individuellen Gesetzen und Instrumenten
wirkungsvoller zu gestalten versucht. Nach Ansicht
des Politologen und Migrationsforschers Steffen An-
genendt verfolgen die Abkommen seit der Weltwirt-
schaftskrise 2008/09 vor allem das Ziel, irreguldre
Zuwanderung einzuschrianken und die Riicknahme
von Migranten zu sichern.*® Kiinftig diirfte der Um-
stand, dass sich angesichts der alternden Bevolkerung
in den meisten Industriestaaten deren Bedarf an qua-
lifizierten Arbeitskrdften immer schwerer aus dem
heimischen Arbeitsmarkt wird decken lassen, eben-
falls eine Rolle spielen.

Die IAO hat bereits 1949 ein — inzwischen revi-
diertes und erginztes — Modellabkommen zur Rege-
lung temporarer und dauerhafter Arbeitsmigration
vorgelegt.” Es enthilt umfassende Vorschlige fiir
textliche Regelungen zu allen Aspekten des Umgangs
mit Arbeitsmigration: Das reicht von Arbeitsbedin-
gungen {ber Sozialversicherung bis hin zu Regelun-
gen iiber Doppelbesteuerung oder Riickkehr. Aller-
dings geht es in diesem Modellabkommen eher um
die Definition der Rahmenbedingungen fiir Arbeits-
migration, nicht um die Beschreibung moglicher
Arbeitspldtze. Zwischen ihm und den Regelungen
des GATS zu Mode 4 gibt es daher keine Uberschnei-
dung — gleichwohl wiirde sich beides gut ergdnzen.
Denn handelspolitische Zugestindnisse im Bereich
Dienstleistungen/Personenmobilitit definieren zwar
die moglichen Einsatzbereiche fiir Arbeitsmigrierende
genau, lassen jedoch die im Modell-Migrationsabkom-
men zur Regelung vorgeschlagenen Aspekte auf3en vor.

Eine groRe Herausforderung besteht darin, die
richtige Balance zwischen Regulierung und Liberali-
sierung zu finden. Die IAO hat in einer umfassenden
Studie mehr als 151 bilaterale Migrationsabkommen
und Memoranda of Understanding zur Migration
geringqualifizierter Arbeitskréfte ausgewertet und
Empfehlungen entwickelt. Einige von ihnen betreffen
Mechanismen, die in Freihandelsabkommen bereits

58 Vgl. Steffen Angenendt, Entwicklungspolitische Perspektiven
tempordrer und zirkuldrer Migration, Berlin: Stiftung Wissen-
schaft und Politik, August 2014 (SWP-Studie 13/2014).

59 ILO, Model Agreement on Temporary and Permanent Migration
for Employment, including Migration of Refugees and Displaced Per-
sons, Annex to R 086 Migration for Employment Recommen-
dation, (Revised) 1949 (Nr. 86), Genf 1949, <https:lwww.ilo.
org/dyn/normlex/en/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO::P12100
_INSTRUMENT 1D:312424> (Zugriff am 28.1.2019).
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Die Bedeutung von Migration in der Handelspolitik

iiblich und teilweise erprobt sind. So wird ein regu-
lires Uberpriifungssystem, vor allem durch gemein-
same Ausschiisse, vorgeschlagen.®® EU-Handels-
abkommen enthalten bereits solche Instrumente, die
um Migrationsaspekte im Zusammenhang mit Mode
4 erweitert werden konnten. Zudem rit die IAO, im
Rahmen multilateraler und regionaler Foren sowie
Regionalintegrationsgemeinschaften iiber Verbesse-
rungen von Abkommen und Mindeststandards zu
beraten. Dies spricht dafiir, auch regionale Handels-
verhandlungen zu Dienstleistungen — etwa im Zuge
von Wirtschaftspartnerschaftsabkommen mit der
EU — fiir das Thema Migration/Mode 4 zu nutzen.
Andere Vorschldge der IAO-Studie dhneln solchen, die
mit Blick auf Freihandelsabkommen bereits erhoben
wurden: So wire es wichtig, erginzend zur Umset-
zung von Handelsabkommen Reformen in anderen
Bereichen anzustof3en. Fir den Bereich Migration
wadren das beispielsweise Mindestlohne, Sozialversi-
cherungsregime und Wiedereingliederungshilfen.

60 ILO/Global Knowledge Partnership on Migration and
Development (KNOMAD), Bilateral Agreements and Memoranda
of Understanding on Migration of Low-Skilled Workers: A Review,
Genf 2015, <https:/lwww.ilo.orglwcmsp5/groups/public/--ed_
protect/--protrav/--migrant/documents/genericdocument/
wcms_357389.pdf> (Zugriff am 4.2.2019).
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Ergebnisse der analytischen Uberlegungen

Von der Theorie zur Praxis:
Kann Handelspolitik Migration

beeinflussen?

Ergebnisse der analytischen Uberlegungen

Ein eindeutiger ursdchlicher Zusammenhang zwischen
Handelsliberalisierung und Migration lésst sich iiber
die beobachteten Korrelationen hinaus empirisch
nicht nachweisen. Die vorliegenden Untersuchungen
kommen zu stark divergierenden Ergebnissen, je nach-
dem, welche zusatzlichen Faktoren berticksichtigt
werden: Demnach kann Handel mal zu einer Zu-, mal
zu einer Abnahme von Migration beitragen, oder drit-
te Faktoren wirken sich auf die beiden anderen aus.

Es zeigt sich, dass eine Reihe von Faktoren, die mit
Handelsstromen im Zusammenhang stehen, auch
wichtige Erklarungsfaktoren fiir Migrationsstrome
sind. Dem BSP/Kopf kommt eine besonders grof3e
Bedeutung zu. Damit stellt sich aber die Grundfrage,
inwiefern AuRenhandel zu nachhaltiger wirtschaft-
licher Entwicklung beitragen kann.

Die Uberlegungen im Rahmen der neuen AuRen-
handelstheorie und neuen Institutionendékonomik
wie auch die empirischen Beobachtungen fithren zu
ausdifferenzierten Politikempfehlungen, wie Handels-
politik Wachstum und Entwicklung férdern kénne —
die langfristig notwendige Basis, um Anreize fir
Migration zu verhindern. Verworfen wurde inzwi-
schen die bis Anfang der 1990er Jahre vorherrschende
Meinung, allein der freie Preismechanismus, mog-
lichst wenig staatliche Intervention und einseitige
Auflenhandelsliberalisierung boten die beste Grund-
lage fiir wirtschaftliche Entwicklung. Untersuchungs-
ergebnisse der letzten Jahre legen sehr viel komplexe-
re Politikansdtze nahe, um der unterschiedlichen
Situation armer Lander gerecht zu werden:

m Der Globalisierungsprozess produziert Gewinner
und Verlierer. Welche Linder das sind, hangt von
mehreren Faktoren ab: dem historischen Zufall,
der konkreten Wirtschaftsstruktur eines Landes,

seinem Entwicklungsstand, seiner geographischen
Nihe zu erfolgreichen Wirtschaftszentren.®' Eine
erfolgreiche Handelspolitik muss daher die spezi-
fische Situation eines Landes bertiicksichtigen.
AufRenhandel hat nicht automatisch die Konver-
genz der beteiligten Linder zur Folge. Die neuen
Modelle unterstreichen daher die »Notwendigkeit
eigenstindiger Entwicklungen in der Peripherie«.®
Handelsreformen miissen in breitere Reformstrate-
gien eingebettet sein. Zwar haben alle Linder mit
nachhaltigem Wachstum Handelsschranken ge-
senkt, doch waren Handelsreformen nur dann
erfolgreich, wenn gleichzeitig andere Restriktionen
abgebaut wurden — durch eine umsichtige Wirt-
schaftspolitik, den Ausbau von Infrastruktur und
Institutionen mit Handelbezug sowie durch Inves-
titionen in Humankapital.*® Effizienzsteigerung
lasst sich durch die Reduzierung interner und
externer Handelskosten, einschlieRlich jener fiir
Infrastruktur, sowie eine Marktéffnung fiir Zwi-
schengiiter erreichen.

Fast alle erfolgreichen Linder haben implizit oder
explizit ihre Exporte gefordert. Dies funktioniert
allerdings nur mit effizienten und gut funktionie-
renden Verwaltungen. Vor allem in drmeren Lin-
dern ist diese Grundvoraussetzung haufig nicht
erfiillt.*

61 Als Zusammenfassung der neuen AufRenhandelstheorie
vgl. Evita Schmieg, Regionale Integration: die Europdische Union
und die Karibik, Dissertation, Leipzig 2006.

62 Robert Kappel, »Paul R. Krugman (1953 —) — Die neue
AuRenhandelstheorie und die Ungleichheit der Nationenc,
in: Entwicklung und Zusammenarbeit, 40 (1999) 1, S. 179—182.
63 Vgl. The World Bank, Economic Growth in the 1990s

[wie Fn. 6], S. 133 —155.

64 Ebd.
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Von der Theorie zur Praxis: Kann Handelspolitik Migration beeinflussen?

Ubersicht 1

Beziehungen zwischen Handel und Migration laut theoretischen, 6konometrischen und

analytischen Untersuchungen

Art der Beziehung Handel —Migration

Erklirungsfaktor

Substitution
(mehr Handel — weniger Migration)

Handel fihrt zu Lohnangleichung und Steigerung des
Volkseinkommens, was den Migrationsanreiz senkt.

Unklar:
Komplementaritit oder Substitution

Andere Motivation als Lohnunterschiede fithren zu
Handel und Faktorpreisausgleich (Neue Auf3enhandels-
theorie: Skalenertrage, technologische Differenzen,
externe Effekte), Handel kann Migration anheizen oder
abschwichen.

Komplementaritat
(mehr Handel — mehr Migration)

m Handelsliberalisierung steigert das BSP/Kopf,
wodurch finanzielle Restriktionen fiir Migration
gelockert werden;

m Handelsliberalisierung fithrt zu Anpassungskosten
(Lohnsenkungen oder Arbeitslosigkeit), was vor
allem hochqualifizierte Menschen zur Abwanderung
bewegt;

m Handelsliberalisierung und Anpassungskosten
betreffen hauptsichlich arbeitsintensive Sektoren,
deshalb migrieren vor allem Geringqualifizierte;

m Aullenhandel stirkt die Verbindung zwischen
Staaten und erleichtert Migration, wenn Handels-
abkommen etwa Personenmobilitét erleichtern;

m Handel und Migration stehen in positiver Korrela-
tion, als Migrationsursache werden andere Faktoren
ausgemacht, etwa eine hohe Nachfrage nach Arbeits-
kraften.

Komplementaritit
(mehr Migration — mehr Handel)

m Existenz einer Diaspora fiihrt zu

— steigenden Exporten des Aufnahmelandes wegen
verbesserter Information iiber Herkunftsland
(Emigrationsnetzwerk);

— steigenden Importen des Aufnahmelandes wegen
neuer Konsumentenpriaferenzen;

— mehr Migration wegen genauerer Information
iiber Aufnahmeland im Herkunftsland und Inter-
esse an Familienzusammenfiihrung;

m Korrelation wegen anderer Faktoren: Wachstums-
sektoren (Investitionen) fithren wegen Arbeitskréfte-
Nachfrage zu Migration und Ausbau von Handels-
stromen.

Zundchst mehr Migration, dann weniger

Handelsliberalisierung fithrt zundchst zu Anpassungs-
kosten, die Menschen in die Migration treiben. Lang-
fristig nimmt das BSP zu, die Migration ab (Migrations-
buckel).
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m Ein Land wird erst dann von freien Handels- und

Kapitalfliissen profitieren, wenn es iiber ein Mini-
mum an institutionellen Kapazititen und Human-
kapital verfiigt. Anderenfalls fithrt Handelsliberali-
sierung zu Instabilitit. Institutionelle Kapazititen
sind an Voraussetzungen gekniipft: Innovation, Bil-
dung und Fortbildung zdhlen zu den wichtigsten,
um in der Globalisierung bestehen zu kénnen.*

Infrastruktur und 6ffentliche Dienstleistungen sind

mit Voraussetzung fiir Produktivititssteigerungen
und dafiir, dass ein Land seine komparativen Vor-
teile nutzen kann.*®

Handelsliberalisierung kann — entgegen den
Annahmen, die in den 1980er Jahren vorherrsch-
ten — Ungleichheit und Armut verschdrfen. Die
Marktintegration sollte daher mit einer Sozial- und
Verteilungspolitik einhergehen, die solche Pro-
bleme angeht.®’

Viele Einflussfaktoren bestimmen
dariiber, ob Handelspolitik den
Migrationsanreiz senkt — man darf

Ergebnisse der analytischen Uberlegungen

wesentlich von ihrer Umsetzung ab. In Entwicklungs-

landern wird diese durch geringe finanzielle,

administrative und unternehmerische Kapazititen
erschwert.

Vor diesem Hintergrund besteht die Aufgabe einer
Handelspolitik, die den Zusammenhang zwischen
Handel und Migration beriicksichtigen will, darin,
langfristig zu nachhaltigen Wachstumsperspektiven
beizutragen. Dafiir miissen Ausgestaltung und Reich-
weite handelspolitischer Instrumente bestimmten
Anforderungen geniigen.®® Folgende Elemente spielen
dabei eine Rolle:

m Um negative Wirkungen wie Arbeitslosigkeit mog-
lichst zu vermeiden, missen die Chancen und
Risiken fiir die Handelspartner schon vor dem Ab-
schluss von Handelsabkommen durch Nachhaltig-
keitsfolgenabschitzungen identifiziert werden.

m Abkommen sollten sich moglichst schnell und
eindeutig positiv auswirken. Sie miissen daher
eine tatsdchliche Marktoffnung fiir wichtige Ex-
portprodukte der Partnerlinder nach sich ziehen.

m Dies verlangt eine geschickte Ausgestaltung der

ihre Rolle daher nicht tiberschiitzen. Liberalisierungsschritte im Rahmen des Abkom-
mens: Kurzfristige negative Wirkungen durch
Ob Handelspolitik langfristig dazu verhilft, dass den Prozess der Anpassung an verscharften Wett-
mit einer Erhohung des Pro-Kopf-Einkommens auch bewerb miissen moglichst verhindert werden
der Migrationsanreiz sinkt, hingt mithin von vielen durch lingere Ubergangsfristen bei der Senkung
Einfliissen und Rahmenbedingungen ab. Eine Ab- von Importzollen in gefihrdeten Sektoren. Zu
schwéchung des Importschutzes, selbst Erleichterun- priifen ist aulRerdem, welche als fiir die interne
gen beim Zugang zu Absatzmarkten ziehen nicht Entwicklung wichtig erachteten Sektoren dauer-
automatisch Wohlfahrtssteigerungen nach sich. Die haft geschiitzt werden miissen.
entwicklungs- und migrationspolitischen Erwartun- m Die Zolle auf wichtige Inputs in die Produktion,
gen an Handelsabkommen sollten daher moderat das kénnen auch Dienstleistungen sein, sind
sein. Bestimmend fiir die Entwicklung eines Landes dagegen sofort zu senken.
sind vor allem dessen interne Konditionen und die m Die Abkommen miissen flexibel genug gestaltet
strategische Begleitung von AuRenhandelsreformen sein, um Bediirfnissen wie Erndhrungssicherung
durch Reformen in anderen Politikbereichen, durch und Entwicklung heimischer Industrien (Erzie-
Rechtssicherheit und gute Regierungsfithrung. Das hungszollargument) gerecht werden zu konnen.
Ergebnis von Handelsabkommen hangt also ganz m Im Falle problematischer Entwicklungen infolge der

Handelsliberalisierung ist es wichtig, mit flexiblen

65 Jean-Yves Huwart/Loic Verdier, Economic Globalisation. Schutzmechanismen (sogenannten Schutzklauseln

Origins and Consequences, Paris: OECD Publishing, 2013 oder safeguards) darauf reagieren zu konnen.

(OECD Insights), <https:/iread.oecd-ilibrary.orgleconomics/ m Es muss den Lindern maglich sein, den durch
economic-globalisation_9789264111905-en#page3> (Zugriff Abkommen neu eingerdumten Marktzugang auch
am 19.6.2019). tatsdchlich zu nutzen. Gerade in Entwicklungs-

66 Martin/Taylor, »The Anatomy of a Migration Hump«

[wie Fn. 17].

67 Neil McCulloch/L. Alan Winters/Xavier Cirera, Trade 68 Vgl. hierzu Evita Schmieg, Handels- und Investitionsabkom-
Liberalization and Poverty — A Handbook, London: Centre for men als Beitrag zu nachhaltiger Entwicklung? Lehren aus dem Wirt-
Economic Policy Research (CEPR), 2001, <https://vi.unctad. schaftspartnerschaftsabkommen der EU mit karibischen Staaten,
org/tapcd/papers_documents/mcculloch_winters_cirera_2001_ Berlin: Stiftung Wissenschaft und Politik, Juni 2015 (SWP-
trade_liberalization_poverty.pdf> (Zugriff am 18.9.2019). Studie 13/2015).
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Von der Theorie zur Praxis: Kann Handelspolitik Migration beeinflussen?

landern fehlen dafiir aber hdufig die Kapazititen
und finanziellen Voraussetzungen. Die Unter-
stiitzung armerer Lander durch handelsbezogene
Wirtschaftspolitik — Aid for Trade — ist daher fiir
eine gelungene Umsetzung von zentraler Bedeu-
tung.

m Aspekte sozialer und 6kologischer Nachhaltigkeit
sind ebenfalls zu berticksichtigen, um direkte
negative Wirkungen auf Menschen zu verhindern,
die den Wegzug aus Regionen beférdern (etwa Um-
weltschdden durch die Produktion).

Priifraster fiir die Beziige zwischen
Handel und Migration

Die folgende Checkliste zum Zusammenhang
zwischen Handel und Migration ermoglicht es, die
wichtigsten Wirkungsmechanismen auch einzelner
Handelsinstrumente zusammenfassend abzuschiétzen.
Sie kann die komplexen Verbindungen zwischen
Handelsinstrumenten und Migrationsstromen je-
doch nur anndhernd darstellen und erhebt keinerlei
Anspruch auf Vollstindigkeit. Aber schon dieser
Versuch zeigt, wie viele Faktoren und Indikatoren
bekannt sein und beriicksichtigt werden miissen,
um eine Wirkungsanalyse zu erlauben.

Wirksamkeit des Handelsinstruments

m Sind die beteiligten Akteure/Importeure in Europa
und die Produzierenden im Partnerland tber die
Bestimmungen des Abkommens umfassend infor-
miert?

m Verfiigen die Produzierenden tiber die zur Produk-
tionssteigerung notwendigen Kapazitdten?

m Erlauben die internen Rahmenbedingungen ein-
schlieRlich Infrastruktur die Produktionssteigerung
oder stehen andere Faktoren wie der Zugang zu
Krediten und anderen Inputs in die Produktion
einer Ausweitung der Produktion entgegen?

m Betreibt die Regierung Exportférderung?

m Gibt es andere Formen handelsbezogener Unter-
stiitzung, um die zuvor genannten Probleme aus-
zurdumen?

Rahmenbedingung: Handelsabkommen an

nachhaltiger Entwicklung orientiert

m Ist echter Marktzugang eingerdumt, mithin dessen
Umfang so grol3, dass er nicht von anderen Markt-
faktoren (generelle Marktentwicklung — Mengen
und Preise) ausgehebelt werden kann?
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m Sind negativen Wirkungen von Handelsliberalisie-
rung fiir Menschen und Sektoren durch breitere
Reformstrategien (soziale Sicherung, Bildungs-'Wei-
terbildungspolitik, Arbeitsmarktpolitik) Grenzen
gesetzt? Sind langfristig positive Auswirkungen auf
soziale und 6kologische Standards zu erwarten?

Rahmenbedingung: Interne Verteilungsfragen

m Fihren steigende Exporte tatsdchlich zum Abbau
von Armut (durch Lohnerh6hungen oder Gewinn-
zuwdchse fiir Kleinproduzierende)? Gibt es gewerk-
schaftliche Organisationen oder andere Moglich-
keiten der Beteiligung von Arbeitnehmenden?

m Fillt die Verteilung der Abkommenswirkungen
insgesamt sozial aus? Welche gesellschaftlichen
Gruppen profitieren?

m Verteilungsfragen (lokal/regional): Wie verdndert
sich die Situation in verschiedenen Regionen?
Werden strukturschwache Regionen — positiv wie
negativ — besonders betroffen?

m Unterscheiden sich kurz- und langfristige Wirkun-
gen und, wenn ja, inwiefern?

Wie betrifft das Abkommen Migrationswillige

und -fihige?

m Welche Migrationsneigung zeigen die gesellschaft-
lichen Gruppen, die durch das Abkommen gewin-
nen oder verlieren?

m Gibt es andere Faktoren, die auf Migration ein-
wirken? Wie steht es um die Unsicherheit fiir
Leben und Eigentum, also interne politische,
soziale und 6kologische Rahmenbedingungen?

m Gibt es eine Diaspora und Beziehungen dorthin?

m Riumt das Abkommen Moglichkeiten legaler
Migration ein?

Allgemeine Rahmenbedingungen

m Welche nationalen politischen, sozialen und 6ko-
logischen Faktoren (Naturkatastrophen, Verdnde-
rung der landwirtschaftlichen Gegebenheiten,
neue Steuern etc.) wirken auf die Entwicklung des
Landes?

m Welche internationalen Faktoren oder internatio-
nalen Faktoren beeinflussen die wirtschaftliche und
soziale Entwicklung ggf. stiarker als das Handels-
abkommen (bspw. Wirtschafts- und Finanzkrise)?

In Ubersicht 2 werden am Beispiel einer méglichen
Erhohung der Olivenélquote fiir Tunesien in einem
Handelsabkommen mit der EU die Fragen der Check-
liste spezifiziert.



Ubersicht 2

Perspektiven fiir das Thema Migration in der EU-Handelspolitik

Spezifizierung der Checkliste auf den Beispielfall »Erhéhung der Olivendlquote fiir Tunesien«

1.

Wirksamkeit des Handelsinstruments:

Erhohung der Olivendlquote

2.

Ist die Quotenerh6hung Importeuren und Expor-
teuren bekannt?

Beherrscht die Verwaltung den Umgang mit der
Quote, und werden Importlizenzen nicht-diskri-
minierend auch an kleine Exporteure vergeben?
Verfiigt Tunesien tiber die Kapazitaten, die fiir
einen Ausbau der Olivenproduktion notwendig
sind? Ist das Interesse der Produzierenden vor-
handen?

Erlauben auch die internen Rahmenbedingungen
(Kredite des Finanzsektors, Vorhandensein von
Inputs in die Produktion) einschlieRlich der Infra-
struktur eine Produktionssteigerung?

Ist handelsbezogene Entwicklungspolitik vor-
gesehen, um insbesondere kleine und mittlere
Unternehmen bei auftretenden Problemen in
diesen Bereichen unterstiitzen zu kénnen?

Rahmenbedingung: Handelsabkommen an

nachhaltiger Entwicklung orientiert

3.

Ist die Quotenerh6hung grof$ genug, um gegen-
iiber anderen Marktfaktoren (generelle Markt-
entwicklung — Mengen und Preise) einen zusatz-
lichen Produktions- und Exportanreiz zu bewir-
ken?

Sind mogliche negative Wirkungen der Handels-
liberalisierung eingegrenzt?

Interne Rahmenbedingung:

Verteilungsfragen

Welche Gruppen gewinnen durch die Steigerung
der Olivenolquote? Erhélt auch die arme Land-
bevolkerung etwas von den Renten, die durch die
Quotierung entstehen? Bekommen Lohnarbeitende
oder Kleinproduzierende einen Anteil? Bestehen
gewerkschaftliche Organisationen oder andere Mog-
lichkeiten, Arbeitnehmende zu beteiligen?

Perspektiven fiir das Thema Migration in
der EU-Handelspolitik

Das Thema Migration kann direkt in Freihandels-
abkommen Eingang finden, indem Moglichkeiten zur
legalen Wanderung geschaffen werden, wie oben

m Wie verdndert das Abkommen die Situation in
verschiedenen Regionen? Werden struktur-
schwache Regionen besonders betroffen? Werden
Einkommensgefille im Land verstarkt oder
abgeschwicht?

4. Wie betrifft das Abkommen Migrations-

willige und -fahige?

m Wie ist die Migrationsneigung bei den Menschen
in der Region, in der Olivendl angebaut wird?
Handelt es sich um entfernte Regionen mit sta-
biler sozialer Struktur, in der Menschen eher
immobil sind?

m Gibt es andere Faktoren in der Region, die auf
Migration einwirken? Sind die internen Rahmen-
bedingungen stabil? Wie steht es politisch etwa
um die Kriminalitit, sozial um den Stand der
Ungleichheit oder 6kologisch um den Regenfall
und die Umweltbedingungen? Steigert eine exis-
tierende Diaspora die Migrationsneigung?

5. Allgemeine Rahmenbedingungen

m Gelingt Tunesien der Demokratisierungsprozess,
und entstehen wirtschaftliche und politische
Stabilitdt sowie Rechtssicherheit?

® Werden die 6konomischen Perspektiven der EU
Absatzsteigerungen fiir Tunesien erlauben?

beschrieben. Dariiber hinaus lassen sich aber auch
Wege der Kooperation oder Konditionalititen und
Vorbedingungen formulieren, Letztere mit oder ohne
Sanktionierungsmoglichkeiten.

Die EU wird Migrationsaspekte kiinftig stirker in
ihre Handelspolitik integrieren. So sieht es die Euro-
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péische Kommission in ihrer Trade for All-Strategie vor
und benennt konkrete Handlungsfelder.*® Mobilitts-
vereinbarungen sollen kiinftig etwa Handelsverhand-
lungen erginzen und gegenseitige Erleichterungen
bei der Mobilitdt unternehmensinterner Personen-
transfers im Rahmen von Marktzugangsverhandlun-
gen eingerdumt werden. Vorgesehen sind zudem die
bessere Koordinierung von Einwanderungs- und Visa-
bestimmungen mit der Handelspolitik sowie die leich-
tere Anerkennung von Berufsqualifikationen. Durch
Austausch und Fortbildung soll es gelingen, die
Mobilitatsbestimmungen der Abkommen besser zu
nutzen.

Ein verbesserter Zugang zum europdischen Markt
fiir natiirliche Personen, die Dienstleistungen er-
bringen (Mode 4), wird im Rahmen von Freihandels-
abkommen kiinftig ebenfalls eine groRere Rolle
spielen. Dienstleistungen sind fiir die EU ein wich-
tiger Exportsektor. Die EU hat mit einem Anteil von
22 Prozent am Welt-Dienstleistungshandel (USA 15
Prozent, China 8 Prozent) und einer positiven Han-
delsbilanz in Héhe von iiber 150 Milliarden Euro/Jahr
ein offensives Interesse an weiterer Handelsliberali-
sierung in diesem Bereich.”” Wenn sie ihre Dienstleis-
tungsexporte in andere Lander ausweiten mochte,
wird ihr nichts anderes iibrig bleiben, als sich vor
allem bei Mode 4 flexibler als bisher zu zeigen. Denn
der zumindest zeitweise Aufenthalt natiirlicher Per-
sonen zur Erbringung von Dienstleistungen in der EU
ist wiederum fiir viele Partnerldnder das wichtigste
offensive Handelsinteresse im Dienstleistungsbereich.
Die EU-Kommission geht daher davon aus, dass dieses
Thema weiterhin auf der Tagesordnung stehen wird.
Zudem werden die Migrationsregeln zu Zugang und
Aufenthalt in der EU demnéchst enger koordiniert
werden missen, damit der Marktzugang tatsidchlich
realisiert werden kann, der anderen Landern unter
Freihandelsabkommen eingeraumt wird”' — sind
doch die administrativen und Visabestimmungen der
EU ausschlaggebend dafiir, ob in Handelsabkommen
eingerdumte Priferenzen fiir jene, die ausldndische
Dienstleistungen erbringen, tiberhaupt genutzt wer-
den konnen. Karibische Staaten haben diesen Um-

69 European Commission, Trade for All. Towards a More
Responsible Trade and Investment Policy, Luxemburg 2014, S. 12,
<http:/itrade.ec.europa.eu/doclib/docs/2015/october/tradoc_
153846.pdf> (Zugriff am 26.6.2019).

70 European Commission, Fitness Check on EU Legislation on
Legal Migration [wie Fn. 44], S. 188.

71 Ebd., S. 151.
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stand gegeniiber der EU mit Blick auf das Wirtschafts-
partnerschaftsabkommen dezidiert kritisiert.”” Muss
ein Geschiftsmann vor einer Reise beispielsweise ge-
trennte Visa fiir verschiedene EU-Liander beantragen,
so bedeutet dies nicht nur erheblichen Aufwand,
sondern erschwert auch die zeitliche Planung. Der
»Entwurf von Modellen, um die Verpflichtungen aus
Handelsabkommen zu erfiillen und den Zugang von
Personen aus Drittlandern fiir geschiftliche Zwecke
zu erleichtern«, steht daher weit oben auf der Agenda
der EU-Kommission.” Die Wortwahl macht deutlich,
dass es der EU dabei um die Erleichterung des Zu-
gangs vor allem fiir hochqualifizierte Fachkrafte
(professionals) geht.

Welche Aspekte sind nun zu beachten, wenn die
EU kiinftig den Marktzugang unter Mode 4 erweitern
mochte, um den Forderungen der Partnerldnder in
Handelsverhandlungen entgegenzukommen? Zu-
ndchst einmal sprechen wichtige Argumente dafir,
das Thema Mode 4 eher bilateral oder regional als auf
multilateraler Ebene in der WTO zu behandeln. Eine
Marktoffnung ist auf WTO-Ebene vergleichsweise
schwer zu erreichen, da sie nach dem Grundsatz der
Meistbegiinstigung gegentiber allen Lindern gilt,
auch wenn Ausnahmen moglich sind. Im Rahmen
von Freihandelsabkommen ldsst sich leichter definie-
ren, fiir welche Gruppen von Dienstleistungsanbie-
tenden im 6konomischen und gesellschaftlichen In-
teresse der Zugang vereinfacht werden soll. Zugleich
bleibt der Anwendungsbereich durch die geringere
Zahl der Vertragsbeteiligten tiberschaubarer als im
WTO-Rahmen.

Wegen der Problematik des Braindrain, der die
Entwicklungschancen drmerer Linder erheblich
beeintrichtigt, aber auch angesichts gesellschaftlicher
Widerstinde in Zuwanderungslindern empfiehlt es
sich, Migration zumindest zundchst auf tempordrer
oder zirkuldrer Basis zu ermoglichen. »Zirkuldre
Migrationg, bei der (Arbeits-)Migrierende mindestens
einmal ins Zielland zuwandern, zuriick ins Her-
kunftsland ziehen und erneut ins Zielland zuwan-
dern, kénnte einen Beitrag zum Know-how-Transfer
in Entwicklungsldander leisten, ohne Braindrain zu
bewirken, und zugleich dem Arbeitskriftebedarf
alternder Gesellschaften in der EU entgegenkommen.
Der Entwicklungsgedanke — dass zirkuldre Migration

72 Vgl. Schmieg, Handels- und Investitionsabkommen als Beitrag
zu nachhaltiger Entwicklung? [wie Fn. 68].

73 European Commission, Fitness Check on EU Legislation on
Legal Migration [wie Fn. 44], S. 188 [eigene Ubersetzung].
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sowohl im Interesse des Herkunfts- als auch Empfan-
gerlandes sowie des migrierenden Menschen selbst
liegt — entspricht dabei dem Grundverstandnis
zirkulirer Migration.”

Den Entwicklungsliandern wiederum ist zu raten,
den Marktzugang, den sie ausldndischen Direktinves-
titionen gewahren (ein Import unter Mode 3), an For-
derungen nach Marktzugang unter Mode 4 zu kniip-
fen, um dessen Moglichkeiten besser auszuschopfen.
So konnten sich die Herkunftsldnder der Investitio-
nen beispielsweise verpflichten, temporire Migration
zwecks Aus- und Weiterbildung der Angestellten vor
Ort zu ermoglichen. Insbesondere im Hinblick auf die
Anforderungen des globalen Arbeitsmarkts bekamen
Beschiftigte aus Entwicklungslandern durch einen
zeitweisen Aufenthalt im Mutterkonzern Gelegenheit,
ihr Wissen und ihre Erfahrungen zu erweitern.”
Solche Bedingungen sind zwar im WTO-Abkommen
iiber handelsbezogene Investitionsmafdnahmen
(Agreement on Trade Related Investment Measures,
TRIMS) verboten, das GATS, dessen Mode 3 sich auf
die Niederlassung von Dienstleistungsunternehmen
bezieht, erlaubt jedoch nationale Einschrankungen in
den Angebotslisten. Entwicklungslinder sollten diese
Flexibilititen aus eigenem Entwicklungsinteresse
hédufiger nutzen.

Investitionen und tempordre Migration von Ange-
stellten lieRen sich zudem besser verbinden, indem
die Regierungen der Aufnahmeldnder stirker mit
dem Privatsektor der Herkunftslinder zusammen-
arbeiten. Die UNCTAD schlédgt zu diesem Zweck die
Einrichtung von Plattformen fiir den Dialog zwischen
Privatsektor und Staat und Informationsaustausch
vor,”® um Arbeitsbeschaffungsvorhaben zu entwi-
ckeln und der negativen Perzeption von Migration
etwas entgegenzusetzen. Die deutsche Wirtschaft hat
mit »Afrika kommtl« eine Initiative gestartet, erfolg-
reiche junge afrikanische Arbeitskrifte fiir begrenzte
Zeit in deutsche Unternehmen zu holen.”” Solche
Initiativen kénnten sinnvoll mit der Umsetzung von
Freihandelsabkommen verkniipft werden. Denn auch
dabei bedarf es der Zusammenarbeit mit der Wirt-
schaft, die die Chancen der Abkommen nutzen soll.

74 European Commission, Fitness Check on EU Legislation on
Legal Migration [wie Fn. 44].

75 Panizzon, Trade and Labor Migration [wie Fn. 34], S. 26.
76 UNCTAD, Migration for Structural Transformation

[wie Fn. 16], S. 154.

77 Siehe die Website der Initiative: <https://afrika-kommt.
de/> (Zugriff am 23.1.2019).

Perspektiven fiir das Thema Migration in der EU-Handelspolitik

Denkbar wire tiberdies, dass die EU das Thema
Migration kiinftig in Handelsabkommen im Sinne
einer Konditionalitdt aufnimmt, um Migrations-
beschrankung mit Handelsanreizen zu verbinden.
Anzeichen dafiir enthilt der Fitness Check Migration,
in dem es heif3t, »Handelspolitik sollte den Rahmen
[policy framework] fiir die Riickkehr und Wiederauf-
nahme irregulir Migrierender beriicksichtigen«,”
ohne dies jedoch weiter zu konkretisieren.

Die EU-Handelspolitik kennt eine positive Kon-
ditionalitit (ohne Beziige zur Migrationspolitik) im
Allgemeinen Priaferenzsystem Plus (APS+), das als
Anreizsystem fiir nachhaltige Entwicklung und gute
Regierungsfithrung ausgestaltet wurde. Es reduziert
die Importzoélle fiir als »verwundbar« (vulnerable)
definierte UN-Mitgliedstaaten niedrigen und unteren
mittleren Einkommens auf null, die 27 internationale
Konventionen aus den Bereichen Menschenrechte,
Arbeitsrechte, Umweltschutz und gute Regierungs-
fiihrung umsetzen. Im Rahmen der einseitig gewahr-
ten Handelspriferenzen werden also Linder belohnt,
die sich besonders um soziale und 6kologische Nach-
haltigkeit bemiihen.

Die USA nutzen in ihrem Priaferenzsystem auch
negative Konditionalititen zur Durchsetzung eigener
aullenpolitischer Ziele. So konnen im Rahmen des
amerikanischen Priferenzsystems fiir Staaten Sub-
sahara-Afrikas (African Growth and Opportunity Act)
nur solche Linder Vergiinstigungen erhalten, die
(neben anderen Bedingungen) auf Aktivititen verzich-
ten, die nationalen Sicherheits- oder auRenpolitischen
Interessen der USA zuwiderlaufen.” In der Praxis
wird das Instrument so angewandt, dass Lindern mit
dem Entzug der AGOA-Handelspréferenzen gedroht
wird, wenn sie Zolle erheben wollen, die auch ame-
rikanische Waren betreffen. Dies geschah beispiels-
weise im Jahr 2018 gegentiber ostafrikanischen Lin-
dern, die den Import von Gebrauchtkleidung verbie-
ten wollten.*

78 European Commission, Fitness Check on EU Legislation on
Legal Migration [wie Fn. 44], S. 150.

79 AGOA Country Eligibility, AGOA.infoltralac, <https://
agoa.infolabout-agoalcountry-eligibility.html> (Zugriff am
2.7.2019).

80 Susanne Maria Kraus, »Ostafrika kdmpft weiter gegen
Second-Hand-Kleidung, Deutsche Welle, 26.3.2018, <https://
www.dw.com/de/ostafrika-k%C3%A4mpft-weiter-gegen-
second-hand-kleidung/a-42744807> (Zugriff am 23.9.2019).
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Sanktionen gegen illegale
Migration in Handelsabkommen
wiirden die Grundidee dieser
Abkommen untergraben.

Grundsitzlich ware es moglich, Handelsabkom-
men mit Konditionalititen aus dem Bereich Migra-
tion zu versehen — etwa im Hinblick auf die Riick-
nahme illegal migrierender Menschen. Eine solche
Konditionalitit konnte sogar iiber das Streitschlich-
tungssystem, das in jedem EU-Handelsabkommen
enthalten ist, mit Handelssanktionen wie der Wieder-
einfithrung von Zoéllen verbunden werden. Allerdings
wiirde eine solche Instrumentalisierung der Handels-
politik fiir migrationspolitische Zwecke die Stabilitat
und Vorhersehbarkeit der Rahmenbedingungen fiir
AuRenhandel untergraben — und damit dem Haupt-
ziel von Handelsabkommen entgegenstehen. Die
EU wiirde damit ihren Ansatz aufgeben, in Handels-
abkommen auf Sanktionsinstrumente zwecks Durch-
setzung aullenpolitischer Ziele zu verzichten.
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Assoziierungsabkommen mit nordafrikanischen Staaten

Migration in den Handels-
regelungen zwischen der

EU und Afrika

Die Frage, inwiefern Handelspolitik mit Migration
zusammenhdingt, ist fir Europa insbesondere mit
Blick auf den afrikanischen Nachbarkontinent inter-
essant. Zwar ist die EU nach wie vor die wichtigste
Handelspartnerin Afrikas, hat aber erheblich an
Bedeutung verloren. Lag ihr Anteil an den afrika-
nischen Exporten 1995 noch bei tiber 40 Prozent,
waren es 2018 nur noch knapp 25 Prozent.* Um-
gekehrt ist Afrika mit einem Anteil von 7,1 Prozent
an den Importen und 7,5 Prozent an den Exporten
(2018) keine wichtige Handelsregion fiir die EU, auch
wenn sich das Handelsvolumen (Ex- und Importe) seit
Anfang des Jahrtausends etwa verdreifacht hat (auf
etwa 350 Milliarden US-Dollar, 307 Milliarden Euro).*
Uber die Hilfte der Einfiihren kamen aus nur vier
Landern (Stuidafrika, Algerien, Nigeria und Marokko).
Der Anteil Subsahara-Afrikas am EU-AufRenhandel
dagegen liegt bei nur 3,7 Prozent. Nach wie vor im-
portiert die EU aus Afrika (ausgenommen Marokko)
vorwiegend Rohstoffe und exportiert vor allem Indus-
trieprodukte und weiterverarbeitete Waren. Die Han-
delsbeziehungen zwischen der EU und afrikanischen
Staaten sind also ungleichgewichtig und unterliegen
je nach Land und Region unterschiedlichen Regel-
werken (siehe die umseitige Karte).

An Bedeutung aber hat fiir die EU in den vergan-
genen Jahren das Thema Migration aus Afrika gewon-
nen. Zwar blieb die legale EFinwanderung aus Aftrika
nach Europa seit 2012 in etwa stabil, nachdem sie in
den Vorjahren gefallen war (2016: 288 000). Die Zahl
der Asylsuchenden, die irreguldr migrierten, stieg

81 UNCTAD, UNCTADstat.

82 Eurostat, Africa-EU — Key Statistical Indicators, November
2018, <https:/lec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/
index.php/Africa-EU_-_key_statistical_indicators#
International _trade> (Zugriff am 12.2.2019).

jedoch erheblich an, von unter 100 000 (bis 2013) auf
iiber 200 000 Menschen im Jahr 2016, tiberwiegend
aus Subsahara-Afrika.*

Auf Basis der bisherigen Uberlegungen sind zur
Beurteilung der EU-Handelsinstrumente gegeniiber
Afrika und ihrer Wirkung auf Migration insbesondere
zwei Fragestellungen interessant: (1) Spielt das Thema
Migration in den EU-Handelsinstrumenten eine Rolle?
Dies kann sowohl die illegale Migration und damit
verbundene Themen wie Riickfithrung betreffen als
auch Fragen der legalen Migration bzw. Marktéffnung
fiir Dienstleistungserbringende. (2) Verspricht die
Ausgestaltung der Abkommen einen Beitrag zu nach-
haltiger Entwicklung und der Schaffung von Zu-
kunftsperspektiven?

Assoziierungsabkommen mit
nordafrikanischen Staaten

Mit den nordafrikanischen Staaten ist Europa tiber
die euro-mediterrane Partnerschaft verbunden, in
deren Rahmen Assoziierungsabkommen geschlossen
wurden (in der Karte gelb gekennzeichnet). Im Rah-
men dieser Partnerschaft bestehen mit allen Mittel-
meerlandern auf3er Syrien und Libyen Freihandels-
abkommen, die sich im Wesentlichen auf den Handel
mit Industriegiitern beschrianken.** Mit Marokko und
Tunesien wurde dariiber diskutiert, iber den Waren-

83 European Commission, Many More to Come? [wie Fn. 19],
S. 15f.

84 European Commission, Euro-Mediterranean Partnership
(zuletzt aktualisiert am 7.5.2019), <http://lec.europa.eu/trade/
policylcountries-and-regions/regions/euro-mediterranean-
partnership/> (Zugriff am 12.2.2019).
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Karte

Ubersicht iiber EU-Handelsregime mit afrikanischen Lindern und Regionen

Jordanien

. Seychellen

. Armste Lander (LDC), die von der »Alles-
auler-Waffen«Initiative der EU profitieren

Staaten, die ein WPA mit der
EU umsetzen

Staaten, die ein Assoziierungsabkommen
mit der EU geschlossen haben
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verkehr hinaus weitere Themen zu verhandeln, die
in ein tiefes Freihandelsabkommen aufgenommen
werden konnten, darunter Schritte der Marktéffnung
unter anderem fiir die Bereiche Dienstleistungen und
Landwirtschaft. Die Verhandlungen mit Marokko
ruhen jedoch (Herbst 2019), wihrend sie mit Tune-
sien weitergefithrt werden.*

Bisher enthalten die Abkommen keine Markt-
offnung fiir den Bereich Dienstleistungen und Mode 4,
mit Tunesien wird jedoch dariiber verhandelt. Parallel
und erginzend dazu geht es in den Gesprachen um
Erleichterungen, was die Erteilung kurzfristiger Visa
angeht, und um Verfahren zur Rickfithrung illegal
migrierender Menschen.*® Die Verhandlungen folgen
damit der Vorgabe der Handelsstrategie und des Fit-
ness Check Migration, mehr Kohdrenz zwischen den
beiden Politikbereichen Aufltenhandel und Migration
herzustellen.

Im Hinblick auf die Frage, inwiefern die Abkom-
men mit nordafrikanischen Staaten zu langfristigen
Entwicklungsperspektiven beitragen konnen, ist zu-
nédchst zu kliren, ob den Handelspartnern Markt-
zugang in Bereichen eingerdumt wird, die ihren kom-
parativen Vorteilen entsprechen und deshalb als
echte Chancen zu betrachten sind. Da die bisherigen
Assoziierungsabkommen den Agrarbereich nur sehr
begrenzt 6ffnen, sind wichtige Produkte bislang aus-
geschlossen. So wire zum Beispiel gegeniiber den
Landern Nordafrikas eine ernsthafte Marktéffnung
fiir — aus dortiger Sicht — wichtige Produkte wie
Olivenol oder Tomaten hilfreich. Allerdings gingen
solche Zugestandnisse vor allem zulasten der siid-
europdischen Staaten, die derzeit ohnehin mit Wirt-
schaftsproblemen zu kimpfen haben. Solche
Beschliisse wiirden daher einen Ausgleich im Rah-
men der europiischen Solidaritit verlangen.”” Auch
der Dienstleistungsbereich, wo Tunesien ein Interesse
an Mode 4 hat, bietet Wachstumspotenzial.

Die Abkommen mit nordafrikanischen Lindern
und Regionen wurden bereits um die Jahrtausend-
wende geschlossen. Die ersten wurden 1995 mit Israel

85 European Commission, Overview of FTA and Other Trade
Negotiations (zuletzt aktualisiert im Juli 2019), <http://itrade.ec.
europa.eu/doclib/docs/2006/decemberi/tradoc_118238.pdf> (Zu-
griff am 16.8.2019).

86 European Commission, »The EU and Tunisia Start Nego-
tiations on Visa Facilitation and Readmissiong, Briissel,
12.10.2016 (Press Release), <http:/leuropa.eulrapid/press-
release_IP-16-3394_en.htm> (Zugriff am 20.6.2019).

87 Vgl. hierzu auch Schmieg, »Europdische Handelspolitik«
[wie Fn. 1], S. 38.

Wirtschaftspartnerschaftsabkommen mit afrikanischen AKP-Staaten

und Tunesien unterzeichnet, die letzten Ende 2002
mit dem Libanon und Algerien.*® Sie stammen daher
noch aus einer Zeit, in der Nachhaltigkeitsaspekten
wie etwa Arbeitsrechten, Umweltstandards oder der
Beteiligung gesellschaftlicher Gruppen in Handels-
verhandlungen noch nicht die gleiche Rolle zukam
wie heute. Die laufenden Verhandlungen mit Tune-
sien erdffnen die Chance, nicht nur dies zu korrigie-
ren, sondern auch durch Asymmetrie und flexible
Schutz- und Entwicklungsklauseln Aspekte nach-
haltiger Entwicklung besser zu verankern.

Wirtschaftspartnerschaftsabkommen mit
afrikanischen AKP-Staaten

Mit einzelnen afrikanischen Lindern und Regionen
der Gruppe der afrikanischen, karibischen und pazi-
fischen Staaten (AKP), die derzeit 79 Lander umfasst,
hat die EU Wirtschaftspartnerschaftsabkommen
geschlossen (in der Karte hellgriin gefirbt).** Im Rah-
men dieser asymmetrisch ausgestalteten Abkommen
offnen die Partnerldnder ihre Markte bis zu 80 Pro-
zent fiir EU-Produkte, wahrend die EU ihnen auf
ihrem Markt vollkommen zoll- und quotenfreien Zu-
gang fiir saimtliche Waren einrdumt. Die Wirtschafts-
partnerschaftsabkommen sollten zuvor einseitig
gewahrte EU-Handelspraferenzen durch ein WTO-
konformes System ersetzen und den Oberzielen
»nachhaltige Entwicklung« und »regionale Integration
der Partnerldander« dienen. Fiir Stidafrika, das den
WPA mit Landern der SADC-Region angehort, gilt dies
nicht in gleicher Form. Das Land hat angesichts seines
hoheren Entwicklungsstandes eine Sonderstellung
und erhilt keinen vollkommen freien Zugang zum
EU-Markt.

Die Abkommen enthalten keine expliziten Aus-
sagen zum Thema Migration. Auch ist das Thema
Dienstleistungen bislang ausgeklammert. Die Euro-
péische Union hatte urspriinglich vorgeschlagen,
tiefe Handelsabkommen zu schlieRen, die iiber den
Warenverkehr hinausgehen. Dies wurde von den
afrikanischen Staaten abgelehnt, auch aus Sorge,
angesichts begrenzter Verhandlungskapazititen die

88 European Commission, Euro-Mediterranean Partnership
[wie Fn. 84].

89 European Commission, Economic Partnerships (zuletzt
aktualisiert am 21.2.2019, <http:/lec.europa.eu/trade/policy/
countries-and-regions/development/economic-partnerships/>
(Zugriff am 20.6.2019).
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moglichen Wirkungen neuer Verhandlungsbereiche
nicht tiberblicken zu konnen. Dementsprechend blei-
ben die WPA mit den afrikanischen Lindern auf den
Warenhandel beschriankt; Regelungen zu Dienstleis-
tungen und damit auch zu Mode 4 sind auf3en vor.
Es besteht jedoch die Moglichkeit, zu einem spiteren
Zeitpunkt tiber weitere Bereiche zu verhandeln, For-
derungen zu Mode 4 konnten dann von den Partner-
ldndern eingebracht werden. Die WPA-Region des
Ostlichen und siidlichen Afrika (Madagaskar, Mauri-
tius, Seychellen und Simbabwe setzen dieses Abkom-
men um) hat mit der EU inzwischen Gespriche tiber
eine mogliche Vertiefung des Abkommens einschlief3-
lich Dienstleistungen aufgenommen.”

Die WPA sind diejenigen Freihandelsabkommen,
deren Ausgestaltung den Erfordernissen nachhaltiger
Entwicklung weitgehend entspricht. Zumindest theo-
retisch konnen sie damit langfristig zum Abbau von
Migrationsursachen beitragen. Dank des darin ver-
einbarten zoll- und quotenfreien Zugangs zum EU-
Markt eroéffnen sie den Partnerldndern die Gelegen-
heit, sich den europdischen Markt fiir simtliche ihrer
Exportprodukte zu erschlieRen, auch fiir weiter-
verarbeitete agrarische Produkte.

Die asymmetrische Ausgestaltung der WPA erlaubt
es den Partnerlindern, sensible Produkte von der
Liberalisierung auszunehmen. Die Vereinbarungen
enthalten Uberpriifungsmechanismen und Dialog-
foren, die gesellschaftliche Akteure einbeziehen. Es
wurde eine Reihe von Vorkehrungen getroffen, um
auf mogliche problematische Entwicklungen im Im-
portbereich zu reagieren, die Arbeitslosigkeit hervor-
rufen konnten, und um Erndhrungssicherung und
industrielle Entwicklung zu fordern.”" Es gibt keine
anderen Nord-Siid-Abkommen, die vergleichbare
Flexibilititen zur Erreichung des Entwicklungsziels
vorsehen.

Auch diese Abkommen miissen allerdings erst
in der Umsetzung beweisen, ob sie tatsdchlich den
Bediirfnissen der beteiligten Linder gerecht werden.
Dafiir gilt es, die anvisierten Uberpriifungsmechanis-
men bald aufzubauen und so effizient zu gestalten,

90 European Commission, Overview of Economic Partnership
Agreements (zuletzt aktualisiert im Juli 2019), <http://trade.ec.
europa.eu/doclib/docs/2009/september/tradoc_144912.pdf>
(Zugriff am 25.9.2019).

91 Bettina Rudloff/Evita Schmieg, »European Chicken
Drumsticks for West Africa — A Threat to Local Markets?,
in: Rural21, 51 (2017) 1, S. 15—17, <https:/lwww.rural21.
com/fileadmin/downloads/2017/en-01/Rural21_1_2017_
v11.pdf> (Zugriff am 24.6.2019).
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dass etwaige Probleme schnell erkannt und gegebe-
nenfalls notwendige Schutzmalinahmen eingeleitet
werden konnen. AuRerdem sind Arbeits- und Umwelt-
aspekte bis dato nur rudimentir darin verankert —
die afrikanischen Verhandlungspartner hatten weiter
gehende Regelungen abgelehnt. In folgenden Ver-
handlungsrunden — wie derzeit mit den Landern des
Ostlichen und siidlichen Afrika — sollten diese The-
men erneut eingebracht werden. Um sicherzustellen,
dass die Partner die Chancen der Abkommen auch
nutzen konnen, bediirfen diese zudem angesichts
knapper Finanzmittel und Humankapazititen der
Forderung durch handelsbezogene Entwicklungs-
zusammenarbeit.

Einseitige Handelspriferenzen

Das Allgemeine Praferenzsystem der EU fiir Entwick-
lungsldander (APS) rdumt allen Lindern niedrigen Ein-
kommens und Lindern im unteren Bereich mittleren
Einkommens einseitig bevorzugten Marktzugang ein.
Fiir etwa zwei Drittel der Zolllinien werden auf ihre
Exporte keine oder reduzierte Zolle erhoben.” Fiir
die Mitteleinkommensldnder Afrikas ist das APS indes
O0konomisch uninteressant, da es erheblich schlechte-
ren Marktzugang bietet als die Wirtschaftspartner-
schaftsabkommen. Aus diesem Grund setzen die
meisten Linder dieser Einkommensgruppe ein WPA
um. Wenige Ausnahmen (wie etwa Nigeria) tun dies
nicht.” Die Importe aus den drmsten Lindern der
Welt sind im Rahmen der Alles-aul3er-Waffen-Initia-
tive des APS dagegen ginzlich von Zollen und Quoten
befreit (in der Karte rot unterlegt). Die EU ist bisher
die einzige Region, die den drmsten Landern voll-
kommen freien Marktzugang bietet, obwohl bereits
2005 von der WTO-Ministerkonferenz in Hongkong
beschlossen wurde, dass alle Industrie- und Schwel-
lenldnder so vorgehen sollten.

92 European Commission, Generalised Scheme of Preferences
(GSP) (zuletzt aktualisiert am 24.5.2019), <http:/lec.europa.eu/
trade/policylcountries-and-regions/development/generalised-
scheme-of-preferences/index_en.htm> (Zugriff am 28.6.2019).
93 Ausfithrungen zur komplizierten Geschichte der WPA-
Verhandlungen und zur Frage, warum manche Linder daran
beteiligt sind, andere nicht, wiirden den Rahmen dieser Stu-
die sprengen. Vgl. dazu zum Beispiel Evita Schmieg, »Auf3en-
handel fiir nachhaltige Entwicklung? Freihandelsabkommen
zwischen der EU und dem globalen Siidenc, in: Aus Politik und
Zeitgeschichte, 68 (2018) 4—5, S. 40 —46.
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Bezilige zum Thema Migration weist das APS nicht
auf. Es umfasst keine Dienstleistungen und damit
auch keine Dienstleistungserbringung durch nattir-
liche Personen; gewdhrt werden lediglich Handels-
priaferenzen fiir Waren. Andere Beziige — etwa im
Sinne von Konditionalitdt — enthilt das europdische
APS bisher ebenfalls nicht.

Einseitige Praferenzen gewdhrt die EU den armsten
Lindern der Welt allerdings im Rahmen des Dienst-
leistungswaivers der WTO, auch fiir Mode 4.”* So
ermoglicht sie beispielsweise vertraglichen Dienstleis-
tungsanbietenden aus 26 Bereichen, darunter Buch-
haltung, Architektur oder Umweltdienstleistungen,
sowie unabhingigen Fachleuten aus elf Bereichen
eine begrenzte Tatigkeit in der EU. Das Angebot ist
indes an eine Reihe von Bedingungen gekniipft. So
muss beispielsweise die Firma, die ihre/n Angestellten
in die EU entsenden will, seit mindestens einem Jahr
bestehen, die zu entsendende Person muss dort zu-
mindest ein Jahr angestellt gewesen sein und eine
Berufserfahrung von insgesamt drei Jahren nachwei-
sen. Unabhidngige Fachleute konnen sich fiir maximal
sechs Monate in der EU (25 Wochen in Luxemburg)
verpflichten. Dazu kommen andere Beschrinkungen
wie Arbeitsmarktpriifungen. Die Qualifikationserfor-
dernisse — Zugang wird ohnehin nur Menschen mit
Hochschulabschluss gewédhrt — sind zumeist an die
jeweiligen nationalen Ausbildungsvoraussetzungen
in den EU-Mitgliedstaaten gebunden. Insgesamt diirfte
damit der tatsdchliche Nutzen des Angebots fiir die
armsten Linder der Welt duRerst begrenzt bleiben.
Das gilt auch fiir die Beziige dieses Instruments zum
Thema Migration.

94 Vgl. WTO, Council for Trade in Services, Notification from
the European Union, SICIN840, 18.11.2015, <http:/itrade.ec.
europa.eu/doclib/docs/2015/movember/tradoc_153997.pdf>
(Zugriff am 12.2.2019).
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Ausblick

Ausblick

Handelspolitische Instrumente kénnen kaum direkt
zu einer Begrenzung von Migrationsstromen fiihren.
Die empirischen Beobachtungen zeigen wiederum,
dass zunehmender Handel kurz- und mittelfristig die
Migration anregt. Insofern ist es wichtig, zwischen
Flucht und Migration zu unterscheiden. Handel kann
langfristig dazu beitragen, Fluchtursachen zu be-
kampfen, die in Armut begriindet liegen. Dafiir gilt
es Handelsabkommen so auszugestalten, dass sie zu
nachhaltiger Entwicklung beitragen. Fiir alle Abkom-
men mit afrikanischen Staaten und Regionen besteht
die Moglichkeit, hier nachzubessern. Mit Tunesien
wird derzeit noch verhandelt, simtliche Wirtschafts-
partnerschaftsabkommen lassen die Einbeziehung
neuer Themen zu. Allerdings hingt die Ausgestaltung
der Abkommen nicht nur von der EU ab, sondern
auch von den Partnerlindern.

Ein zentraler Aspekt fiir ein Abkommen, das nach-
haltige Entwicklung férdert und Fluchtursachen lang-
fristig bekdmpfen hilft, ist die Offnung des EU-Mark-
tes fiir Produkte, die von den Partnerldndern tatsdch-
lich exportiert werden kénnen. Da die EU ihren Markt
fiir Subsahara-Afrika bereits vollstindig ge6ffnet hat,
ist dies im Wesentlichen nur gegentiber Siidafrika
und den Lindern Nordafrikas von Belang.

Zunehmender Handel wird aber zugleich vermut-
lich die Migration fordern, vor allem jene von gut
ausgebildeten Menschen. Moglichkeiten legaler
Migration kénnen den Anreiz fiir Menschen verrin-
gern, illegal zu wandern, um ihre Lebensperspektiven
zu verbessern. Es liegt im Interesse aller beteiligten
Linder, diese Prozesse so zu steuern, dass sie sich fiir
alle positiv auswirken. Entwicklungslander mochten
ihren Dienstleistungserbringenden einen besseren Zu-
gang zu den Markten der EU und anderer Industrie-
lander verschaffen, vor allem verbunden mit der Per-
spektive, dass die Menschen mit hinzugewonnenen
Fahigkeiten zuriickkehren und einen Entwicklungs-
beitrag im eigenen Land leisten. Industrielinder, ins-
besondere solche mit alternden Gesellschaften,
koénnen Arbeitskréfte in zahlreichen Dienstleistungs-
sektoren gut gebrauchen. Die aktive Nutzung von
Mode 4 in Dienstleistungsverhandlungen ist daher
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geeignet, legale Moglichkeiten der Migration ein-
zurdumen und die Interessen von Herkunfts- und
Aufnahmeldndern auszubalancieren. Zu diesem
Zweck empfiehlt sich eine dezidierte Verschrinkung
migrations- und handelspolitischer Instrumente. Eine
engere Zusammenarbeit mit der Privatwirtschaft wire
ebenfalls hilfreich. Dabei geht es nicht nur darum,
abzustimmen, welche Dienstleistungssektoren geoft-
net werden sollten. Die Privatwirtschaft kann auch in
langerfristige Prozesse der zirkuldren Migration ein-
gebunden werden, etwa indem sie sich an der Aus-
bildung von Arbeitskriften vor Ort beteiligt und Prak-
tika oder Fortbildungen im Heimatunternehmen
ermoglicht.

Zahlreiche Faktoren veranlassen Menschen dazu,
ihre Heimat zu verlassen. Einige davon, wie die Gele-
genheit, Informationen iiber eventuelle Aufnahme-
lander zu erhalten, haben sich in den letzten Jahren
mit den Fortschritten in Informations- und Kommu-
nikationstechnologie stindig weiter verbessert. Zu-
dem fiihrten Globalisierungsprozesse und bisherige
Migrationsstrome schon dazu, dass viele Menschen
aullerhalb ihrer Herkunftslinder leben und dadurch
den Zugang fiir Nachziehende erleichtern. Handels-
politik ist nur ein Einflussfaktor unter vielen und darf
daher mit Blick auf die Steuerung von Migration
nicht Giberschitzt werden. Es spricht aber alles dafiir,
das Thema Migration auch in diesem Politikfeld mit-
zuberiicksichtigen, insbesondere hinsichtlich legaler
Moglichkeiten von Migration und deren Nutzung im
beiderseitigen Interesse. Diese Aufgabe steht fiir die
EU in den ndchsten Jahren an, denn das Thema
Mode 4 wird im Handel mit Dienstleistungen in den
kommenden Jahren an Bedeutung gewinnen.



Abkiirzungen

AKP Gruppe der afrikanischen, karibischen und pazi-
fischen Staaten

APS Allgemeines Priferenzsystem der EU fiir Entwick-
lungsldnder

BIP Bruttoinlandsprodukt

BSP Bruttosozialprodukt

CEN-SAD Communauté des Etats Sahalo-Sahariens/Com-
munity of Sahel-Saharan States (Gemeinschaft
der Sahel-Sahara-Staaten)

COMESA Common Market for Eastern and Southern Africa
(Gemeinsamer Markt fiir das Ostliche und Siid-
liche Afrika)

EU Europdische Union

GATS General Agreement on Trade in Services

IAO/ILO Internationale Arbeitsorganisation (International
Labour Organization)

IOM Internationale Organisation fiir Migration

LDC Least Developed Countries (die Gruppe der
drmsten Linder der Welt)

OECD Organisation for Economic Co-operation and
Development (Organisation fiir wirtschaftliche
Zusammenarbeit und Entwicklung)

SADC Southern African Development Community
(Stidafrikanische Entwicklungsgemeinschaft)

TRIMS Trade Related Investment Measures (handels-
bezogene InvestitionsmalRnahmen)

UN United Nations

UNCTAD United Nations Conference on Trade and Devel-
opment (Konferenz der Vereinten Nationen fiir
Handel und Entwicklung)

WPA Wirtschaftspartnerschaftsabkommen der EU

WTO World Trade Organization (Welthandels-

organisation)
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Abkiirzungen






