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In der internationalen migrationspolitischen Debatte werden Stadte
zunehmend als Hoffnungstragerinnen betrachtet, weil sie schnelle,
wirksame und nachhaltige Losungen fiir flucht- und migrationsbezogene
Probleme finden miissen — diese Einschdtzung ist allerdings nach wie
vor strittig.

Aus europdischer Sicht ist die Zusammenarbeit mit afrikanischen Stidten
relevant, weil zu erwarten steht, dass die Zuwanderung aus Afrika mittel-
und langfristig zunehmen wird. Aus afrikanischer Sicht besteht Interesse
an einer Ausweitung der legalen Migrationsmoglichkeiten und an inter-
kontinentaler Mobilitét.

Die bestehende Zusammenarbeit von afrikanischen und europdischen
Stddten zeigt, dass die beteiligten Akteure dabei hochst unterschiedlichen
Interessen folgen. Die Moglichkeiten ihres Engagements sind beschriankt,
zugleich aber stark von ihrem politischen Willen und vom jeweiligen
Kontext abhangig.

Sollen die Potentiale der Zusammenarbeit von Stidten insbesondere bei
der Gestaltung der legalen Migration genutzt werden, sind die Koopera-
tionsinstrumente so anzulegen, dass die Stddte iiber gentigend Finanz-
mittel und hinreichende Zustiandigkeiten verfiigen. Spaltungen zwischen
Stadt und Land sollten nicht vertieft, gesellschaftliche Konflikte nicht
verschérft werden.

Aus offentlichen Mitteln sollten vornehmlich bestehende Netzwerke
insbesondere von kleineren und mittelgroRen Stiddten gefordert werden,
wobei die Stidte vor allem in die Gestaltung der Arbeitsmobilitat

und -migration und in die Aufnahme von Fliichtlingen einbezogen
werden sollten. Zusétzlich kann eine philanthropische Finanzierung von
Stadten und Stiddtenetzwerken etwa durch grofRe Stiftungen hilfreich
sein, um die Potentiale kommunaler Akteure zu nutzen.
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Problemstellung und Empfehlungen

Stidte und ihre Netzwerke in der
europdisch-afrikanischen Migrations-
politik. Uberschitzte Hoffnungstriger?

Weltweit wachsen die Herausforderungen durch
Flucht, Vertreibung und Migration. Die internationale
Zusammenarbeit in diesem Politikbereich stockt aber,
wie unter anderem am Unwillen vieler Regierungen
zu erkennen ist, die Globalen Pakte fiir Flucht und
Migration und die entsprechenden Ziele der Agenda
2030 der Vereinten Nationen (VN) fiir nachhaltige
Entwicklung ziigig umzusetzen. Gleichzeitig nimmt
die wirtschaftliche und politische Bedeutung von
Stddten weltweit zu. Inzwischen iibersteigt die 6kono-
mische Kraft mancher Stddte und Ballungsrdume das
Sozialprodukt kleiner Staaten um ein Vielfaches, und
viele Biirgermeisterinnen und Biirgermeister bemii-
hen sich um einen internationalen Austausch, der
ihnen bei der Bewdltigung ihrer flucht- und migra-
tionspolitischen Probleme hilft.

Vor diesem Hintergrund werden Stddte in der
internationalen migrationspolitischen Debatte zuneh-
mend als Hoffnungstragerinnen betrachtet. Sie sind
demnach oft handlungsorientierter als Regierungen
und suchen eher nach pragmatischen Ansdtzen, weil
die lokal Verantwortlichen fiir »ihre« Fliichtlinge und
Migrantinnen und Migranten schnelle, wirksame und
nachhaltige Losungen finden miissen. Daher sollten,
so eine oft vorgetragene Forderung, die Stidte eine
groRRere Rolle in der Fliichtlings- und Migrations-
politik spielen. Zu diesem Zweck gelte es den inter-
nationalen Austausch der Biirgermeisterinnen und
Biirgermeister zu fordern sowie Netzwerke auf- und
auszubauen, die den Stidten und ihren Anliegen in
der internationalen Politik mehr Gewicht verleihen.

Insbesondere grofiere Stidte melden sich in natio-
nalen Debatten zur Fliichtlings- und Migrationspolitik
vermehrt zu Wort, stimmen sich ab und engagieren
sich in grenziibergreifenden Netzwerken. Doch
welche Potentiale weisen Stidte — auch angesichts
ihrer grof3en Diversitit — in dieser Hinsicht tatsdch-
lich auf? Wie realistisch sind die Hoffnungen, sie
koénnten durch einen engeren Austausch ihre Hand-
lungsfahigkeit stirken und zu einer kohdrenten wie
wirksamen (und aus Sicht vieler Nichtregierungs-
organisationen auch: weniger restriktiven) Fliicht-
lings- und Migrationspolitik beitragen? Welche Mog-
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Problemstellung und Empfehlungen

lichkeiten und Grenzen bestehen bei der Zusammen-
arbeit? Und was lasst sich aus den bisherigen Erfah-
rungen lernen?

Die vorliegende Studie untersucht diese Fragen in
Hinblick auf die fliichtlings- und migrationspolitische
Zusammenarbeit zwischen Afrika und Europa. Aus
europaischer Sicht ist die Kooperation mit afrikani-
schen Akteuren besonders relevant, weil zwischen
beiden Seiten erhebliche Unterschiede in der demo-
graphischen und wirtschaftlichen Entwicklung exis-
tieren und die Wanderungsbewegungen mittel- und
langfristig zunehmen diirften. Aus afrikanischer Sicht
besteht vor allem grof3es Interesse an einer Auswei-
tung der legalen Migrationsmoglichkeiten und an
interkontinentaler Mobilitét.

Blickt man auf die Rolle von Stiddten und Stddte-
netzwerken in der asyl- und migrationspolitischen
Zusammenarbeit zwischen Afrika und Europa, so ist
festzustellen, dass die Interessen der afrikanischen
und europdischen Stddte und Stadtenetzwerke an
einer internationalen Kooperation hochst unter-
schiedlich, ihre Handlungsmoglichkeiten in der
Praxis beschrinkt und die Moglichkeiten und Gren-
zen ihres Engagements stark kontextabhdngig sind.
Gleichwohl verfiigen sie iiber Potentiale, die starker
genutzt werden konnten. Wahrend viele europdische
Stddte sich einerseits um die Aufnahme und Integra-
tion von Gefliichteten kiitmmern, suchen sie anderer-
seits eine Balance zwischen ihrem 6konomischen und
demographischen Zuwanderungsbedarf und der Zu-
wanderungsskepsis ihrer Biirgerinnen und Biirger.
Viele afrikanische Stddte wiederum sind durch den
anhaltenden Zuzug infolge von Vertreibungen und
Landflucht und durch ihr rapides Wachstum verwal-
tungstechnisch und finanziell iiberfordert. Sie miis-
sen zudem den Wunsch ihrer Biirgerinnen und Bur-
ger nach innerafrikanischer und interkontinentaler
Mobilitat (nicht nur, aber auch Richtung Europa)
erfiillen, dabei auf deren Sicherheit achten und
Menschenrechtsverletzungen verhindern, ebenso
einen Braindrain bei relevanten Qualifikationen.

Stadte und Stidtenetzwerke scheinen in mancher-
lei Hinsicht eher geeignet zu sein, das europdische
Versprechen einer »Partnerschaft auf Augenhohe«
einzuldsen, als es den nationalen Regierungen in der
EU angesichts ihrer divergierenden flucht- und migra-
tionspolitischen Interessen derzeit moglich ist. Damit
sich entsprechende Potentiale etwa bei der Gestaltung
der legalen Migration nutzen lassen, miissen die
Kooperationsinstrumente so gestaltet sein, dass die
Stadtverwaltungen finanziell und organisatorisch
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nicht tiberfordert, Konflikte mit den nationalen

Regierungen vermieden und Stadt-Land-Spaltungen

nicht vertieft werden. Aus diesen Erkenntnissen las-

sen sich einige Empfehlungen ableiten, wie Deutsch-
land und die EU Stddte bei deren Vernetzungsaktivi-
taten unterstiitzen konnen:

m Es sollten vornehmlich bestehende Stadtenetz-
werke gefordert werden, da deren Potentiale noch
nicht ausgeschopft sind. Dabei sollte auch kleine-
ren und mittelgroRen Stddten eine Teilnahme er-
moglicht werden, da vor allem Sekundérstidte in
Afrika kiinftig noch stirker von Flucht, Vertrei-
bung und Migration betroffen sein werden.

m Afrikanische und europdische Stidte und ihre
Netzwerke sollten kiinftig starker in die Gestaltung
der Arbeitsmobilitit und -migration einbezogen
werden. Dabei konnte den Stidten dabei geholfen
werden, ihre Arbeitsmarktprobleme zu bewaéltigen
— auf afrikanischer Seite das rapide zunehmende
Arbeitskrafteangebot, auf europdischer Seite die
wachsende Arbeitskraftenachfrage insbesondere
bei bestimmten Fachkriften. Ein besonders viel-
versprechendes Feld fiir die Kooperation sind Aus-
bildungspartnerschaften.

m Viele europdische Stddte und Stidtenetzwerke
engagieren sich bereits dabei, Menschen auf der
Flucht aufzunehmen. Diese Aktivitdten sollten
unterstiitzt werden, etwa die Bemiithungen von
Solidarity Cities um eine Aufnahme von Gefliich-
teten. International sollten die Bundesregierung
und die EU die organisatorische und finanzielle
Handlungsfahigkeit von fluchtpolitisch aktiven
Stadten und ihren Netzwerken fordern.

m Bei der Foérderung sollten Bundesregierung und
Europdische Kommission die Stddte und deren
Netzwerke anregen, auch die Themen Représen-
tation, Partizipation und Geschlechtergerechtigkeit
aufzugreifen. Die stadtischen Akteure sollten
Partizipationsmoglichkeiten fir Flichtlinge und
Migrantinnen und Migranten bieten und auch
Vertreterinnen und Vertreter von Zivilgesellschaft
und Wissenschaft stirker einbeziehen. Dies wiirde
nicht nur bessere Losungsansdtze versprechen,
sondern auch die Teilnahme der Stddte und Netz-
werke an den globalen migrationspolitischen
Prozessen noch mehr legitimieren.
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Der Bedeutungszuwachs von Stiadten

Urbanisierung, Wanderungs-
trends und Kooperation im
Wanderungsraum zwischen
Europa und Afrika

Die Rolle von Stadten und Stidtenetzwerken in der
asyl- und migrationspolitischen Zusammenarbeit
zwischen Afrika und Europa wird wesentlich von drei
Rahmenbedingungen beeinflusst. Sie hingt erstens
stark von der weiteren Entwicklung der Urbanisie-
rung ab. Verstidterungsprozesse entfalten in Afrika
eine im weltweiten Vergleich besondere Dynamik
und werden die Bedeutung der Stidte aller Wahr-
scheinlichkeit nach weiter starken. Zweitens wird
deren Rolle von der Entwicklung des Wanderungs-
geschehens in Afrika und Europa abhéngen, ins-
besondere von Umfang und Art der Wanderungen
und vom Anteil der irreguldren Wanderungen.
Drittens wird der Einfluss von Stiddten auf die flucht-
und migrationspolitische Kooperation von den bis-
herigen Erfolgen und Misserfolgen der afrikanisch-
europaischen Zusammenarbeit gepragt.

Der Bedeutungszuwachs von Stidten

Stadte gewinnen nicht nur in Afrika, sondern welt-
weit an wirtschaftlicher und politischer Bedeutung.
Mittlerweile werden tiber 80 Prozent des weltweiten
Bruttoinlandsprodukts (BIP) in Stidten erwirtschaftet,
und Gleiches gilt fiir den Konsum. Entstanden ist
ein transnationales Stddtesystem, in dem urbane
Zentren die Knotenpunkte der weltweiten Handels-

1 Elena de Nictolis, »Cities in the EU-Africa Relations, in:
Raffaele Marchetti (Hg.), Africa-Europe Relationship. A Multi-
stakeholder Perspective, Abingdon, Oxon/New York 2020 (World
politics and dialogues of civilizations), S. 169 —185 (169),
doi: 10.4324/9781003030621-16.

und Finanzmaérkte darstellen. Die Soziologin und
Wirtschaftswissenschaftlerin Saskia Sassen hat fiir
diese Entwicklung bereits Anfang der 1990er Jahre
den Begriff der Globalstidte (»global cities«) gepragt.
Sie geht davon aus, dass solche Stiddte mit zentralen
Finanzmarktplédtzen eine Steuerungsfunktion bei der
inzwischen international stark zersplitterten Indus-
trieproduktion und bei Finanzdienstleistungen aus-
iben und dass sie die internationale Vernetzung
weiter vorantreiben.” Das gilt auch fiir afrikanische
Stadte, insbesondere fiir Kairo, Johannesburg, Lagos
und Nairobi.’ Dorthin flieRt ein GroRteil der in Afrika
getitigten Direktinvestitionen.

Der Bedeutungszuwachs der Stadte wird durch
die Bevolkerungsentwicklung vorangetrieben. Nach
Schitzungen der Vereinten Nationen ist der Anteil
der in stddtischen Gebieten lebenden Menschen zwi-
schen 1950 und 2018 von 30 auf 55 Prozent gestie-
gen; im Jahr 2030 soll er bei 60 Prozent liegen.” Bis
dahin wird die Zahl der Megastddte mit mehr als
10 Millionen Einwohnerinnen und Einwohnern von
33 auf 43 zunehmen.’ Der héhere Verstidterungsgrad

2 Saskia Sassen, The Global City, New York/London/Tokio:
Princeton University Press, 1991; Boris Michel, »Saskia
Sassen: The Global Cityg, in: Frank Eckardt (Hg.), Schliissel-
werke der Stadtforschung, Wiesbaden 2016, S. 31 —45, doi:
10.1007/978-3-658-10438-2_3.

3 Nictolis, »Cities in the EU-Africa Relations« [wie Fn. 1],
S.172.

4 United Nations Economic and Social Council, Sustainable
Cities, Human Mobility and International Migration. Report of the
Secretary-General (EICN.9/2018/2), 26.1.2018, S. 4.

5 United Nations, Department of Economic and Social
Affairs, Population Division, The World’s Cities in 2018. Data
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geht einher mit der Ausbreitung urbaner Lebens-
formen; in den betroffenen Lindern wandelt sich die
Wirtschaftsstruktur — weg von agrarischen, hin zu
industriellen Tétigkeiten und Dienstleistungen.

In Nord- und Siidamerika sowie in Europa ist die
Urbanisierung weit fortgeschritten; der Anteil stadti-
scher Bevolkerung liegt hier bei mehr als 80 Prozent
bzw. bei 74 Prozent. Dagegen befinden sich viele
Entwicklungs- und Schwellenldnder noch in einer
Ubergangsphase. Asien und Afrika weisen derzeit
noch vergleichsweise geringe Verstidterungsquoten
von 50 Prozent bzw. 43 Prozent auf. Diese Zahlen
werden sich in den kommenden Jahrzehnten dndern.
Der Wirtschafts- und Sozialrat der Vereinten Natio-
nen (ECOSOC) geht davon aus, dass die stadtische Be-
volkerung in Asien bis 2050 um mehr als 60 Prozent
zunehmen und sich in Afrika sogar verdreifachen
wird. In den Stadten dieser beiden Kontinente werden
dann etwa drei Viertel der globalen stadtischen Bevol-
kerung leben.® Gleichwohl wird das Wachstum nicht
in den Megacities Afrikas und Asiens am hochsten
sein, sondern in den mittelgroRen Stiddten dort mit
einer Bevolkerung von bis zu einer Million Men-
schen.”

Hinter diesem weltweiten Wandel stehen gegen-
laufige demographische Entwicklungen in den Indus-
trie- und Entwicklungsldndern. So schétzt Eurostat,
das Statistische Amt der Europdischen Union, dass die
Bevolkerung der EU-27 bis 2050 von 447 Millionen
Menschen auf 441 Millionen sinken wird, selbst wenn
sich die (starke) Zuwanderung der vergangenen Jahre
fortschreiben sollte. Dies liegt vor allem an den nied-
rigen Geburtenzahlen, die insbesondere in ldndlichen
Gebieten und einigen fritheren Industrieregionen be-
reits zu einem Bevolkerungsriickgang gefithrt haben.®
In manchen europdischen Stadten und vor allem in
den Kiistengebieten wird die Bevolkerung hingegen

Booklet, S. 2, <https:/lwww.un.orgl/en/events/citiesdayl/assets/
pdfithe_worlds_cities_in_2018_data_booklet.pdf>
(eingesehen am 14.12.2020).

6 United Nations Economic and Social Council, Sustainable
Cities [wie Fn. 4], S. 4.

7 United Nations, Department of Economic and Social
Affairs, Population Division, The World’s Cities in 2018 [wie
Fn. 5], S. 7.

8 Eurostat, »Bevolkerungsvorausschdtzungeng, 14.12.2020,
<https:/lec.europa.euleurostat/de/web/products-
datasets/product?code=tps00002> (eingesehen am
14.12.2020).
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wachsen.’ Insgesamt werden die europiischen Stidte
auch weiterhin auf Zuziige aus dem eigenen Land,
aus anderen EU-Staaten und aus Nicht-EU-Lindern
angewiesen sein, wenn sie ihre Einwohnerzahl halten
wollen. Der Anteil ihrer im Ausland geborenen Biirge-
rinnen und Biirger wird sich weiter erh6hen. Dieser
betrug 2015 in Briissel 62 Prozent, in London 37 Pro-
zent, in Frankfurt am Main 27 Prozent, in Paris

25 Prozent und in Stockholm 23 Prozent."

Afrikas kiinftiges Bevolkerungs-
wachstum wird nach Prognosen zu
drei Vierteln in Stidten erfolgen.

Die Bevolkerung Afrikas hingegen wird sich nach
Projektionen der Vereinten Nationen im Zeitraum
zwischen 2015 und 2050 von 1,2 Milliarden Men-
schen auf 2,5 Milliarden mehr als verdoppeln.'' Die-
ses Wachstum wird in erster Linie durch die hohen
Geburtenzahlen in Subsahara-Afrika getrieben. Drei
Viertel der prognostizierten Bevolkerungszunahme
werden in Stidten erfolgen. Afrikas Stadtbevolkerung
ist von 27 Millionen Menschen im Jahr 1950 auf
567 Millionen im Jahr 2015 gewachsen und wird laut
Prognosen der Organisation fiir wirtschaftliche Zu-
sammenarbeit und Entwicklung (OECD) bis 2050
vermutlich um weitere 950 Millionen Menschen
zunehmen."

Das Problem dabei ist, dass afrikanische Stidte
hiufig in besonderer Weise riumlich fragmentiert
und durch prekédre Lebensbedingungen geprigt
sind."® Die weitere Urbanisierung droht die Miss-

9 Europdisches Parlament, Demografischer Ausblick fiir die
Europdische Union 2019, Mai 2019, S. 17, <https:/lwww.
europarl.europa.eu/RegDataletudes/IDAN/2019/637955/EPRS _
IDA(2019)637955_DE.pdf> (eingesehen am 3.11.2020).

10 International Organization for Migration (IOM), World
Migration Report 2015. Migrants and Cities: New Partnerships to
Manage Mobility, Genf 2015, S. 39.

11 United Nations, World Population Prospects. 2015 Revision.
Data Booklet, 2015, S. 12, <https:/l[population.un.orgiwpp/
Publications/FilessWPP2015_DataBooklet.pdf> (eingesehen
am 11.3.2021).

12 Organisation for Economic Co-operation and Develop-
ment (OECD), Africa’s Urbanisation Dynamics 2020, 2020, S. 14,
doi: 10.1787/b6bccb81-en.

13 Corrado Fumagalli/Katja Schaefer, »Migration and
Urbanization in Africa«, in: IOM (Hg.), African Migration
Report: Challenging the Narrative, Addis Abeba 2020, S. 41 —51
(42), <https:/lpublications.iom.int/system/files/pdfiafrica-
migration-report.pdf> (eingesehen am 8.6.2021). So bleiben
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stande zu verschirfen und das Armutsrisiko zu erho-
hen, da die wachsende Stadtbevolkerung kaum aus-
reichende Einkommens- und Bildungsmoglichkeiten
finden wird und sich auch der ohnehin schon gravie-
rende Mangel an Wohnraum verstirken diirfte.
Absehbar ist, dass sich informelle Siedlungen mit
schlechten Lebensbedingungen ausweiten werden, in
denen schon heute schdtzungsweise 70 Prozent der
afrikanischen Stadtbevélkerung leben.'*

Neben dem demographischen Wachstum tragen
innerstaatliche und grenziiberschreitende Wande-
rungsbewegungen zur Urbanisierung Afrikas bei. Wie
tiberall in der Welt sind Stddte hier Ziel-, Transit- und
Ausgangsorte freiwilliger und unfreiwilliger Wande-
rungen. Sie ziehen Fliichtlinge, Vertriebene und
Migrantinnen und Migranten an, dienen vielen von
ihnen aber auch als bloRe Zwischenstation. Die Wan-
derungsmotive sind entsprechend vielfiltig; dazu
zahlen der Wunsch nach Sicherheit, Beschiftigung,
Bildung, Gesundheitsversorgung, religiosen und
gesellschaftlichen Freiheiten und sozialem Aufstieg.
Wanderungsbewegungen in Stidte konnen auch eine
Strategie zum Umgang mit Armut, Unsicherheit im
ldndlichen Raum, ungeklédrten Bodenrechten und —
kiinftig wahrscheinlich hdufiger — den Auswirkun-
gen des Klimawandels darstellen.'® Neben dauerhafter
Ansiedlung spielt tempordre Migration eine grofRe
Rolle, die gerade in den Subsahara-Staaten hiufig
zirkuldr oder saisonal stattfindet. Ein Grund dafir ist,
dass es (Binnen-)Migrantinnen und Migranten mit
prekdren und schlecht bezahlten Gelegenheitsjobs oft
schwerfillt, dauerhaft in der Stadt FuR zu fassen.'®

beispielsweise in Harare (Simbabwe) und Maputo (Mosam-
bik) mehr als 30 Prozent von Grundstiicken im Umkreis
von fiinf Kilometern um den zentralen Geschaftsbezirk
unbebaut. In der Hauptstadt der Elfenbeinkiiste, Abidjan,
lebt die Hilfte der Stadtbevolkerung mit mindestens drei
Personen in einem Zimmer.

14 Sarah Rosengaertner, Mayors Dialogue on Growth and
Solidarity. Reimagining Human Mobility in Africa and Europe
(Framing paper), London: Overseas Development Institute
(ODI), Oktober 2020, S. 5, <https:/lodi.orglen/publications/
mayors-dialogue-on-growth-and-solidarity-framing-paper/>
(eingesehen am 29.10.2020).

15 Research and Evidence Facility, The Lure of the City.
Synthesis Report on Rural to Urban Migration in Ethiopia, Kenya and
Uganda, S. 68f, <https:/lwww.soas.ac.uk/ref-hornresearch/
research-papers/file128760.pdf> (eingesehen am 26.8.2020);
Fumagalli/Schaefer, »Migration and Urbanization in Africa«
[wie Fn. 13], S. 44.

16 IOM (Hg.), African Migration Report [wie Fn. 13], S. 46.

Wanderungstrends im afrikanisch-europdischen Raum

Stddte sind zudem Orte der Zuflucht vor gewalt-
samen Konflikten und politischer Verfolgung. Laut
VN-Fliichtlingshochkommissar (UNHCR) leben mehr
als die Hilfte der Fliichtlinge weltweit in Stidten,"”
bei Binnenvertriebenen liegt der Anteil bei 60 Pro-
zent.'® Eine Ausnahme bilden in dieser Hinsicht die
Subsahara-Staaten, wo Menschen auf der Flucht
immer noch zu 80 Prozent in ldndlichen Gebieten
leben." Die demographische Entwicklung und der
Zuzug von Fliichtlingen, Vertriebenen und Migran-
tinnen und Migranten stellen afrikanische Stidte vor
enorme Herausforderungen, er6ffnen ihnen aber
auch Entwicklungschancen.*’

Wanderungstrends im afrikanisch-
europdischen Raum

Das europdische Bild des afrikanischen Wanderungs-
geschehens ist ambivalent. Oftmals wird der siidliche
Kontinent vornehmlich als Quelle irreguldrer Zuwan-
derung nach Europa wahrgenommen. Gleichzeitig ist
die Annahme weit verbreitet, die afrikanische Bevol-
kerung sei in ldndlichen Strukturen verhaftet und im
Vergleich zu anderen Weltregionen immobil. Beide
Vorstellungen werden der Komplexitit und Dynamik
des afrikanischen Migrationsgeschehens nicht gerecht
und vermitteln einen unrealistischen Eindruck von
den Wanderungsbewegungen zwischen den Konti-
nenten.

Dabei stiitzen die internationalen Migrations-
statistiken zundchst die Vermutung, dass Afrika im
globalen Wanderungsgeschehen nur eine Nebenrolle

17 United Nations High Commissioner for Refugees
(UNHCR), Global Trends. Forced Displacement in 2017, Genf,
25.6.2018, S. 60, <https:/lwww.unhcr.org/5b27be547.pdf>
(eingesehen am 1.3.2021).

18 UNHCR, Global Trends. Forced Displacement in 2020, Genf,
18.6.2021, S. 27, <https://lwww.unhcr.org/60b638e37.pdf#
zoom=95> (eingesehen am 1.3.2021).

19 Zara Sarzin, Stocktaking of Global Forced Displacement Data,
World Bank Group, Februar 2017 (Policy Research Working
Paper, Bd. 7985), S. 26, doi: 10.1596/1813-9450-7985.

20 Deutscher Bundestag, Wissenschaftliche Dienste,
Demografische Entwicklungen auf dem afrikanischen Kontinent
(Dokumentation WD 2-3000-059/19), S. 12, <https:/lwww.
bundestag.delresource/blob/652762/59fd3bfc3flea61b9d2b97
0e5cba5b84/WD-2-059-19-pdf-data.pdf> (eingesehen am
17.11.2020).
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spiele.”! Eine Betrachtung im Zeitverlauf zeigt aller-
dings, wie dynamisch sich das afrikanische Wande-
rungsgeschehen entwickelt. So ist Afrikas Anteil an
den internationalen Wanderungen wahrend der
vergangenen zwei Jahrzehnte tiberproportional
gestiegen, von 15,1 auf 26,6 Millionen Menschen.
Diese Zunahme um 76 Prozent war die stirkste aller
Weltregionen. ** Vor dem Hintergrund eines zwar
relativ geringen, aber wachsenden Anteils des Konti-
nents an den weltweiten Wanderungen ist das afri-
kanisch-europdische Wanderungsgeschehen gegen-
wartig vor allem durch vier Trends gekennzeichnet.

Trend 1: Flucht und Vertreibung spielen bei
Wanderungen in und aus Afrika eine grofRere
Rolle als in anderen Weltregionen.

Gerade in Europa erhalten Wanderungsbewegungen
aus Afrika groRe Aufmerksambkeit, wobei die euro-
paischen Medien vor allem die Themen Flucht, Ver-
treibung und irregulidre Migration thematisieren.”
Tatsdchlich betrdgt der Anteil von Fliichtlingen und
Vertriebenen an den Wanderungsbewegungen in und
aus Afrika etwa ein Viertel und ist damit grofRer als in
allen anderen Weltregionen, wo er etwa bei einem
Zehntel liegt. 2019 lebten 7,3 Millionen Fliichtlinge,
rund ein Viertel der weltweit registrierten Fliicht-
linge, in afrikanischen Lindern.** Im internationalen
Vergleich iiberproportional hoch ist auch die Zahl
der Binnenvertriebenen, also der im eigenen Land
Vertriebenen. Das Internal Displacement Monitoring
Centre (IDMC) schitzte Ende 2018 die Zahl der
Binnenvertriebenen in Afrika auf 16,8 Millionen
Menschen, etwa 40 Prozent der weltweiten Binnen-
vertriebenen.”

21 IOM, World Migration Report 2020, Genf 2019, S. 24,
<https:/[publications.iom.int/system/files/pdfifwmr_2020.pdf>.
22 Fumagalli/Schaefer, »Migration and Urbanization in
Africa« [wie Fn. 13], S. 16.

23 Maureen Achieng/Amira El Fadil, »What Is Wrong with
the Narrative on African Migration?«, in: IOM (Hg.), African
Migration Report [wie Fn. 13|, S. 1—13 (1).

24 Béla Hovy/Frank Laczko/Rene N’Guettia Kouassi,
»African Migration: An Overview of Key Trendsg, in:

IOM (Hg.), African Migration Report [wie Fn. 13], S. 15—24 (18).
25 Internal Displacement Monitoring Centre (IDMC),

Africa Report on Internal Displacement, Dezember 2019, S. 8,
<https:/lwww.internal-displacement.org/sites/default/
files/publications/documents/201912-Africa-report.pdf>
(eingesehen am 26.11.2020).
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Trend 2: Irregulire Wanderungen sind
umfangreich, aber nicht die dominierende
Wanderungsform.
Die legalen Zugangswege nach Europa sind fiir Afri-
kanerinnen und Afrikaner stark beschrankt. Das gilt
sowohl fiir Fliichtlinge als auch fiir Migrantinnen
und Migranten. So bestehen kaum Moglichkeiten fiir
Fliichtlinge, auf legalem Weg zur Schutzsuche in die
EU zu gelangen. Migrantinnen und Migranten haben
dhnliche Schwierigkeiten. Die EU-Staaten verfolgen
insgesamt eine restriktive Migrationspolitik, und
entsprechend geringe Chancen haben Afrikanerinnen
und Afrikaner, ein Visum zu Arbeits- oder Ausbil-
dungszwecken fiir die EU zu erhalten. Vor diesem
Hintergrund begeben sich Fliichtlinge sowie Migran-
tinnen und Migranten auf riskante irregulire
Wanderungsrouten, wobei sie auch die Hilfe von
Schleusern in Anspruch nehmen. Einige Migran-
tinnen und Migranten versuchen, nach einer irregu-
laren Einreise einen lingerfristigen Aufenthalt in der
EU zu erhalten, indem sie einen Asylantrag stellen.
Die Datenlage zum Umfang der irreguldren Migra-
tion aus Afrika ist schlecht.*® Gleichwohl gibt es Hin-
weise darauf, dass der grof3ere Teil der Wanderungs-
bewegungen zwischen Afrika und Europa in regu-
ldarer Form stattfindet. Vergleicht man etwa die Zahl
der Aufenthaltsgenehmigungen mit der Zahl der
irreguldren Ankiinfte aus den zehn wichtigsten nord-
und westafrikanischen Herkunftsldndern auf der
zentralen Mittelmeerroute, so ist festzustellen, dass
von 2011 bis 2017 aus Nigeria, Tunesien, Elfenbein-
kiiste, Senegal, Ghana, Marokko und Agypten mehr
Menschen reguldr als irreguldr in die EU zugewandert
sind (mit Ausnahme von Mali, Gambia und Guinea).
Insgesamt wurden in dem Zeitraum rund 325000
irreguldre Ankiinfte aus den zehn Liandern verzeich-
net, wihrend in der EU 1,15 Millionen Aufenthalts-
genehmigungen an Staatsangehorige dieser Lander
erteilt wurden.”’

26 Julia Black, »The Data Question: The Challenge of
Measuring Irregular Migration in Africag, in: IOM (Hg.),
African Migration Report [wie Fn. 13|, S. 27 —38 (33).

27 Elisa Mosler Vidal/Emma Borgnés/Marzia Rango, African
Migration to the EU: Irregular Migration in Context, IOM 2019
(GMDAC Briefing Series: Towards safer migration on the
Central Mediterranean Route), S. 4f, <https://jgmdac.iom.int/
sites/gmdac/files/03_-_residence_permits-bbb.pdf> (ein-
gesehen am 20.11.2020); Manuel Bewarder/Christoph B.
Schiltz, »Illegale Migration nach Deutschland wird offenbar
unterschitzt«, in: Welt (online), 20.10.2018, <https:/flwww.
welt.de/politik/ausland/article182395050/Asylbewerber-
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Das Missing Migrants Project der Internationalen
Organisation fiir Migration (IOM) zeigt zudem, dass
Afrikanerinnen und Afrikaner den Risiken irregularer
Wanderungen iiberproportional stark ausgesetzt sind.
Etwa 30 Prozent der weltweiten Todesfdlle im Zusam-
menhang mit internationalen Wanderungen, die das
Projekt seit 2014 dokumentiert hat, betreffen AfTi-
kanerinnen und Afrikaner.*®

Trend 3: Afrikanische Wanderungen bleiben
iiberwiegend in Afrika.

Im globalen Vergleich fillt der afrikanische Anteil

an grenziiberschreitenden Wanderungen vergleichs-
weise gering aus. 2019 lebten 31 Prozent der weltweit
272 Millionen Fliichtlinge und Migrantinnen und
Migranten in Asien, 30 Prozent in Europa und 22 Pro-
zent in Nordamerika, aber nur 10 Prozent in Afrika.*
Auch ist der Anteil afrikanischer Fliichtlinge, Migran-
tinnen und Migranten an der Bevolkerung Afrikas in
den vergangenen Jahren nicht signifikant gestiegen.
Es ist nur eine leichte Zunahme zu verzeichnen, die
sich aber vor allem durch das Bevolkerungswachstum
erklaren lisst.”’

Bei den Wanderungsdaten afrikanischer Linder
gilt zu bedenken, dass ein erheblicher Anteil der dor-
tigen Migration informeller Art ist. Viele der Grenzen,
die im Zuge der Kolonialgeschichte oft willkiirlich
quer durch bestehende Sprach- und Wirtschafts-
raume gezogen wurden, sind nach wie vor wenig kon-
trolliert, Wanderungsbewegungen werden daher nur
in geringem Mal3e erfasst. Zudem sind die Arbeits-
markte oft informell, und es fehlen gemeinsame Defi-
nitionen von Irregularitit. Zensusdaten sind nicht
vorhanden oder veraltet, so dass sich innerstaatliche
und grenziiberschreitende Wanderungen nicht voll-
stindig erfassen lassen.’’

Illegale-Migration-nach-Deutschland-wird-offenbar-
unterschaetzt.html> (eingesehen am 3.6.2021). Der tatsdch-
liche Umfang der unentdeckten irreguldren Zuwanderung
ldsst sich nicht angeben. Auch das Bundesinnenministerium
geht davon aus, dass belastbare Aussagen iiber die ent-
sprechende Grofenordnung »serios nicht moglich« seien.

28 Black, »The Data Question« [wie Fn. 26], S. 34f.

29 Hovy u.a., »African Migration« [wie Fn. 24], S. 16.

30 Jesper Bjarnesen, Shifting the Narrative on African Migration.
The Numbers, the Root Causes, the Alternatives — Get Them Right!,
Uppsala, Februar 2020, S. 4, <https:/mai.uu.se/download/
18.2830d416fee1c2549339e3/1581412859413/NAI%20Policy
%20Notes%202019%201_Migration_Jesper%20Bjarnesen_
Final%2O0version.pdf> (eingesehen am 20.11.2020).

31 Black, »The Data Question« [wie Fn. 26], S. 34.
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Insgesamt ist festzustellen, dass sich der Grofteil
des afrikanischen Migrationsgeschehens auf dem
Kontinent selbst abspielt. Ende 2019 lebten 53 Pro-
zent der weltweit 40,2 Millionen afrikanischen
Fliichtlinge, Migrantinnen und Migranten in Afrika
— zum Vergleich: 26 Prozent lebten in Europa,

11 Prozent in Asien, 8 Prozent in Nordamerika.*

Trend 4: Afrikanische Migration nach Europa
findet hauptsichlich als Familiennachzug und
kaum als Arbeitsmigration statt.
Familiennachzug ist noch immer der hiaufigste Grund
fiir einen legalen Aufenthalt afrikanischer Zuwande-
rerinnen und Zuwanderer in der Europaischen Union.
2019 wurden etwa 38 Prozent aller Visa fiir Afrikane-
rinnen und Afrikaner aus diesem Grund erteilt. Eine
Ausnahme stellten Zuwandererinnen und Zuwan-
derer aus Eritrea und Somalia dar, bei denen humani-
tare Griinde iiberwogen — mit 72 bzw. 49 Prozent der
Genehmigungen.”

Die 2003 verabschiedete EU-Richtlinie zur Fami-
lienzusammenfiihrung®* lisst den Mitgliedstaaten
Gestaltungsspielrdume, so dass es in der EU unter-
schiedliche Regelungen zum Familiennachzug gibt.
Diese hangen in der Regel von Alter und Aufenthalts-
status der Antragstellenden ab und legen zum
Beispiel fest, wer als Familienmitglied gilt, welche
Voraussetzungen beziiglich des Wohnraums und der
Sicherung des Lebensunterhalts erfiillt sein miissen
oder nach welcher Aufenthaltsdauer eine Familien-
zusammenfiihrung méglich ist.>> Dariiber hinaus gibt
es in einigen EU-Staaten Visaoptionen fiir im Ausland

32 Hovy u.a., »African Migration« [wie Fn. 24], , S. 17.

33 Eurostat, »All Valid Permits by Reason, Length of
Validity, and Citizenship on 31 December of Each Year,
Briissel 2020, <https:/lappsso.eurostat.ec.europa.eu/
nui/show.do?dataset=migr_resvalid&lang=en> (eingesehen
am 3.11.2020).

34 »Europdischer Rat, Richtlinie 2003/86/EG des Rates vom
22. September 2003 betreffend das Recht auf Familien-
zusammenfithrung, 3.10.2003, in: Amtsblatt der Europdischen
Union, Nr. L 251/12.

35 Vgl. Myria Federal Migration Centre, »Where to Apply
and What Documents to Provide?«, Briissel 2020, <https://
www.myria.belen/fundamental-rights/family-reunification/
child-entry/chapter-2> (eingesehen am 29.10.2020); European
Migration Network, EMN Annual Report on Migration and Asylum
2017 Sweden. Report from EMN Sweden 2018, Norrkdping:
Swedisch Migration Agency, 2018, S. 28, <https:/lec.europa.
eu/home-affairs/sites/default/files/17a_sweden_arm_part2_
2017_en_0.pdf> (eingesehen am 14.7.2021).
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lebende Nachkommen, zum Teil auf Grundlage von
Quoten.*

Insgesamt leben in der EU nach Angaben der
Hauptabteilung Wirtschaftliche und Soziale Angele-
genheiten der Vereinten Nationen (UNDESA) etwas
mehr als 10,3 Millionen Personen mit Staatsangeho-
rigkeiten afrikanischer Lander. Das ist rund ein
Viertel der Migrantinnen und Migranten aus Afrika
weltweit. Etwa die Hélfte der Afrikanerinnen und
Afrikaner in der EU stammt dabei aus den drei nord-
afrikanischen Staaten Marokko, Algerien und Tune-
sien. Die afrikanische Diaspora konzentriert sich
tendenziell stark auf einige EU-Mitgliedstaaten. Allein
in Frankreich leben 40 Prozent aller in der EU regis-
trierten Migrantinnen und Migranten aus Afrika
(wobei die Mehrheit wiederum aus Algerien, Marokko
und Tunesien stammt); weitere 30 Prozent leben in
sieben weiteren EU-Ziellindern.”

Insgesamt ist die Datenlage zu den beschriebenen
Trends im afrikanisch-europdischen Wanderungs-
raum noch immer unbefriedigend, auch wenn sie
sich in jiingerer Zeit etwas verbessert hat. Die Zahlen
diirften zwar den Grof3teil der Migrationsbewegungen
abbilden, aber vermutlich nicht alle. Doch stiitzen die
angegebenen Trends zumindest zwei fiir die Gestal-
tung der Migrationsbeziehungen und die Rolle von
Stddten wichtige Erkenntnisse. Zum einen ist die
Auswanderung nach Europa fiir viele wanderungs-

36 Vgl. United Kingdom Government, »UK Ancestry Visag,
London 2020, <https:/lwww.gov.uk/ancestry-visa>
(eingesehen am 29.10.2020); SVR-Forschungsbereich/
Migration Policy Institute, Legale Wege nach Europa. Arbeits-
und Ausbildungsmaglichkeiten fiir Personen ohne Schutzperspektive,
Berlin: Migration Policy Institute/Sachverstindigenrat
deutscher Stiftung fiir Integration und Migration, 2019,

S. 38, <https:/lwww.svr-migration.de/publikationen/
mobilitaetsoptionen_nach_europal> (eingesehen am
29.10.20); Regierung Spaniens, Ministerium fiir auswértige
Angelegenheiten, Europdische Union und Zusammenarbeit,
»Spanish Nationality«, Madrid 2020, <http://lwww.exteriores.
gob.es/Portallen/ServiciosAlCiudadano/InformacionParaExtra
njeros/Paginas/Nacionalidad.aspx> (eingesehen am
29.10.2020).

37 Eigene Datenzusammenstellung basierend auf:

United Nations Department of Economic and Social Affairs,
Population Division, »International Migrant Stock 2019«
New York 2020, <https:/lwww.un.orglen/development/desa/
population/migration/datalestimates2/estimates19.asp>
(eingesehen am 15.1.2020). Bei den Landern (EU-28) handelt
es sich — in absteigender Reihenfolge — um: Grof3britan-
nien, Italien, Spanien, Belgien, Deutschland, Portugal,
Schweden.
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willige Afrikanerinnen und Afrikaner entgegen
verbreiteter Annahme nicht die erste Wahl; vielmehr
geht es ihnen vornehmlich um innerafrikanische
Mobilitdt und nur in zweiter Linie um Migration nach
Europa.®® Zum anderen spielt irregulire Migration

im afrikanisch-europdischen Wanderungsraum zwar
eine Rolle, doch letztlich iiberwiegen trotz aller
Hiirden legale Zuwanderungen.*

Entwicklung und Stand der afrikanisch-
europdischen Migrationskooperation

In den vergangenen Jahren und insbesondere nach
der sogenannten Fliichtlingskrise von 2015/2016
haben europdische und afrikanische Linder ihre
Kooperationsbemiihungen verstirkt und betrdcht-
liche Mittel in die Zusammenarbeit investiert. Vor
dem Hintergrund der starken Zuwanderung verein-
barten die EU und ihre Mitgliedstaaten im September
2015 die Europdische Migrationsagenda, die Sofort-
malfinahmen vorsah, vor allem aber durch eine
engere Zusammenarbeit lingerfristige Wirkungen
erzielen sollte.*” Zudem wurden die bestehenden
Partnerschaftsabkommen und -instrumente aufge-
wertet, unter anderem durch den Valletta-Aktions-
plan, den die europdischen und afrikanischen Staats-
und Regierungschefs im November 2015 verabschie-

38 Hinzu kommt, dass zwischen einem generellen Migra-
tionswunsch und tatsdchlicher Migration zu unterscheiden
ist. Gallup-Erhebungen fiir die Jahre 2010 —2015 zeigen,
dass 24 bis 30 Prozent aller befragten Menschen iiber

15 Jahren in Afrika allgemein einen Migrationswunsch
hegten, tatsdchlich aber nur ein Prozent entsprechende
Vorbereitungen einleitete. In diesem Zeitraum emigrierten
pro Jahr durchschnittlich etwa 1,3 Millionen Menschen
oder 0,12 Prozent der afrikanischen Bevélkerung. Vgl. EU-
Kommission, Many More to Come? Migration from and within
Africa, Luxemburg 2018, S. 17, <https://publications.jrc.ec.
europa.eu/repository/bitstream/JRC110703/africa_policy_
report_2018_final 1.pdf> (eingesehen am 4.6.2021).

39 Global Migration Data Analysis Centre (GMDAC), African
Migration to Europe: How Can Adequate Data Help Improve
Evidence-based Policymaking and Reduce Possible Misconceptions?,
November 2017 (Data Briefing Series, Nr. 11), S. 1,
<https://publications.iom.int/system/files/pdfigmdac_data_
briefing_series_issue_11.pdf> (eingesehen am 19.11.2020).
40 Europdische Kommission, Mitteilung der Kommission an
das Europdische Parlament, den Europdischen Rat und den Rat:
Bewdltigung der Fliichtlingskrise — operative, haushaltspolitische und
rechtliche Sofortmafinahmen im Rahmen der Europdischen Migra-
tionsagenda, COM(2015) 490 final, Briissel, 23.9.2015.
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deten.*' Er sieht zahlreiche MaRnahmen vor, unter
anderem den Beitrag von Migration fiir Entwicklung
besser zu nutzen, die Zusammenarbeit bei der legalen
Migration und Mobilitit zu stirken, den Schutz von
Migrantinnen und Migranten und Asylsuchenden zu
erhohen, irreguldre Migration, Schleuserkriminalitét
und Menschenhandel zu bekdmpfen und die Koope-
ration bei Riickkehr, Riickiibernahme und Reintegra-
tion zu verbessern.

Zwischen Europa und Afrika be-
stehen grundsatzliche migrations-
politische Interessenkonflikte.

Auf afrikanischer Seite verfiigen die Afrikanische
Union (AU) und die Regionalen Wirtschaftsgemein-
schaften (Regional Economic Communities, RECs)
iber einen erheblichen Bestand an migrations- und
fluchtbezogenen Vereinbarungen. Wie diese von den
Mitgliedstaaten umgesetzt werden, war und ist ins-
gesamt jedoch unbefriedigend. Seit dem Vertrag von
Abuja 1991 zur Griitndung der Afrikanischen Wirt-
schaftsgemeinschaft* verfolgen die Regierungen die
Vision eines afrikanischen Binnenmarkts, mit dem
bis 2028 auch innerafrikanische Freiziigigkeit entste-
hen soll. Im Jahr 2006 hat die AU das Migration Policy
Framework for Africa (MPFA) verabschiedet, das eine
gemeinsame Grundlage fiir die Politikentwicklung
von Mitgliedstaaten und regionalen Wirtschafts-
gemeinschaften bilden soll. Eine aktualisierte Version
des MPFA wurde 2018 angenommen. Und schlieRlich
hat die Vollversammlung der Afrikanischen Union im
Jahr 2015 die Agenda 2063 verabschiedet.* Sie sieht

41 Europdischer Rat, Valletta Summit, 11—-12 November 2015:
Action Plan, Valletta 2015, <https:/lwww.consilium.europa.eu/
media/21839/action_plan_en.pdf> (eingesehen am
27.10.2020).

42 Organization of African Unity, Treaty Establishing the
African Economic Community, Abuja, Nigeria, 3.6.1991,
<https:/lau.int/sites/default/files/treaties/37636-treaty- 0016_-
_treaty_establishing the_african_economic_community_e.
pdf> (eingesehen am 11.3.2021).

43 African Union Commission, Agenda 2063. The Africa We
Want, September 2015, <https:/lau.int/sites/default/files/
documents/36204-doc-agenda2063_popular_version_en.pdf>
(eingesehen am 8.6.2021); vgl. zur Bewertung auch:
Sachverstdndigenrat deutscher Stiftung fiir Integration und
Migration, Gemeinsam gestalten: Migration aus Afrika nach
Europa. Jahresgutachten 2020, Berlin 2020, <https:/lwww.svr-
migration.de/wp-content/uploads/2020/04/SVR_Jahres
gutachten_2020-1.pdf> (eingesehen am 11.3.2021).

Entwicklung und Stand der afrikanisch-europdischen Migrationskooperation

vor, einen Reisepass der Afrikanischen Union ein-

zufithren und fiir dessen Inhaber die Visumpflicht

innerhalb Afrikas aufzuheben.

Trotz aller Bemiithungen um eine engere Koopera-
tion ist die afrikanisch-europdische Zusammenarbeit
in der Fliichtlings- und Migrationspolitik** immer
noch durch ein erhebliches Ungleichgewicht gekenn-
zeichnet. Der Grofiteil der EU-Mittel wird weiterhin
dafiir genutzt, irreguldre Migration zu reduzieren
(insbesondere durch grenzpolizeiliche Zusammen-
arbeit)*® und die Riickkehr von Migrantinnen und
Migranten und abgelehnten Asylbewerberinnen
und -bewerbern zu unterstiitzen. Nur ein kleiner Teil
der Mittel ist der Unterstiitzung sicherer und legaler
Migration sowie regionaler oder kontinentaler Frei-
zigigkeit gewidmet. Trotz der Vielzahl afrikanisch-
europdischer Politikdialoge bestehen weiterhin
grundsétzliche Interessenkonflikte:

m Der europdische Wunsch nach wirksamen Grenz-
kontrollen auch zwischen afrikanischen Staaten
kollidiert mit dem afrikanischen Interesse an
regionaler und interregionaler Freiziigigkeit.*

44  Zur Ubersicht: Marta Bociek/Mareike Grewe/Ulrike
Zihlke, Migrations- und Entwicklungspolitik gegeniiber afrikani-
schen Herkunfts-, Transit- und Aufnahmeldndern, Berlin:

Der Paritdtische Gesamtverband, Dezember 2019,
<https:/lwww.der-paritaetische.de/fileadmin/user_upload/
Publikationen/doc/Paritaetischer_Gesamtverband_Dossier_
Migrations-_und_Entwicklungspolitik_Afrika__Fassung
2019.pdf> (eingesehen am 11.3.2021).

45 Hierzu kritisch: Amnesty International, Positionspapier:
Menschenrechtsrisiken und Menschenrechtsstandards bei Migrations-
kooperationen der EU mit afrikanischen Staaten, Berlin, Septem-
ber 2019, <https://lwww.amnesty.delsites/default/files/2019-
09/Positionspapier-Migrationskooperationen-EU-AFRIKA-
2019.pdf> (eingesehen am 11.3.2021).

46 Die Afrikanische Union hat dem Vertrag iiber eine
Afrikanische Wirtschaftsgemeinschaft (2018) ein Freiziigig-
keitsprotokoll hinzugefiigt. Dessen Ratifizierung verlduft
zwar langsam, wird aber von dem Verband United Cities
and Local Governments of Africa (UCLG Africa) unterstiitzt,
vgl. UCLG Africa, »UCLG Africa Invites Local and Regional
Authorities to Support OOAM’s Advocacy for the Ratification
of the AU Protocol on the Free Movement of Persons«, 2019,
<https:/lwww.uclga.orginews/uclg-africa-invites-local-and-
regional-authorities-to-support-ooams-advocacy-for-the-
ratification-of-the-au-protocol-on-the-free-movement-of-
persons/> (eingesehen am 3.6.2021). Die zunehmende
Bedeutung regionaler Mobilitit stand auch im Mittelpunkt
des dritten Africa Resilience Forum 2019, vgl. African
Development Bank, Aftrica Resilience Forum 2019. Fragility,
Migration and Resilience, Abidjan, Mirz 2019,
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https://www.der-paritaetische.de/fileadmin/user_upload/Publikationen/doc/Paritaetischer_Gesamtverband_Dossier_Migrations-_und_Entwicklungspolitik_Afrika__Fassung_2019.pdf
https://www.der-paritaetische.de/fileadmin/user_upload/Publikationen/doc/Paritaetischer_Gesamtverband_Dossier_Migrations-_und_Entwicklungspolitik_Afrika__Fassung_2019.pdf
https://www.amnesty.de/sites/default/files/2019-09/Positionspapier-Migrationskooperationen-EU-AFRIKA-2019.pdf
https://www.amnesty.de/sites/default/files/2019-09/Positionspapier-Migrationskooperationen-EU-AFRIKA-2019.pdf
https://www.amnesty.de/sites/default/files/2019-09/Positionspapier-Migrationskooperationen-EU-AFRIKA-2019.pdf
https://www.uclga.org/news/uclg-africa-invites-local-and-regional-authorities-to-support-ooams-advocacy-for-the-ratification-of-the-au-protocol-on-the-free-movement-of-persons/
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m Es besteht ein Gegensatz zwischen der europdi-
schen Prioritét fiir eine Riickkehr ausreisepflich-
tiger Afrikanerinnen und Afrikaner und dem
afrikanischen Wunsch nach legalen Migrations-
moglichkeiten.

m Das Interesse der europdischen Regierungen, den
internationalen Flichtlingsschutz auf afrikanische
Lander zu verlagern, widerspricht dem Interesse
der afrikanischen Regierungen an einer gerech-
teren internationalen und interkontinentalen
Verantwortungsteilung beim Fliichtlingsschutz.

Aber nicht nur unterschiedliche Interessen erschwe-

ren die flucht- und migrationspolitische Zusammen-

arbeit zwischen Afrika und der EU. Wihrend die AU
nach Verabschiedung des Globalen Migrationspaktes
sehr schnell eine Umsetzungsstrategie beschlossen
hat, ist dies den EU-Staaten bisher nur zum Teil
gelungen. Die afrikanischen Staaten waren hier zu-
mindest auf konzeptioneller Ebene handlungsfahiger.

Ein Grund fiir das Defizit auf europdischer Seite sind

migrationspolitische Divergenzen zwischen den EU-

Staaten, gerade zwischen jenen mit einer lingeren

Migrationsgeschichte im Verhdltnis zu Afrika und

den osteuropdischen Mitgliedstaaten. Solche Diffe-

renzen haben schon frither die europdische Zusam-
menarbeit etwa bei Umsetzung des EU-Gesamtansatzes
zu Migration und Mobilitdt (GAMM) und bei den Mobi-
litdtspartnerschaften erschwert.*” Belastet wurden da-
durch auch die im Dezember 2020 mit einer politi-
schen Vereinbarung beendeten Verhandlungen tiber
das neue Partnerschaftsabkommen zwischen der EU
und den afrikanischen, karibischen und pazifischen

Staaten (AKP), das Post-Cotonou-Abkommen.
Insgesamt ist die bisherige afrikanisch-europdische

Kooperation in der Fliichtlings- und Migrationspolitik

trotz Fortschritten in jiingerer Zeit fiir beide Seiten

unbefriedigend. Der Migrationsdialog ist nach wie vor
durch die erhebliche Machtasymmetrie zwischen

den beteiligten Staaten gekennzeichnet; Stadte und

Stadtepartnerschaften wurden in diese Zusammen-

arbeit bislang nicht systematisch einbezogen. Dies

lasst Handlungspotentiale ungenutzt, denn insbe-

<https:/lwww.afdb.org/fileadmin/uploads/afdb/Documents/
Generic-Documents/ARF_CONCEPT_NOTE_2019.pdf>
(eingesehen am 4.6.2021).

47 Steffen Angenendt, Migration, Mobilitdt und Entwicklung.
EU-Mobilitdtspartnerschaften als Instrument der Entwicklungs-
zusammenarbeit, Berlin: Stiftung Wissenschaft und Politik,
November 2012 (SWP-Studie 25/2012), <https:/lwww.swp-
berlin.org/publikation/eu-mobilitaetspartnerschaften/>
(eingesehen am 11.3.2021).
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sondere im Bereich der Arbeitsmigration besteht
zumindest zwischen einigen europdischen und afri-
kanischen Landern eine Interessenkongruenz —
angesichts von Fachkriftemangel sowie schrumpfen-
der Bevolkerung in Europa und hoher Jugend-
arbeitslosigkeit in Afrika. Eine engere Zusammen-
arbeit von afrikanischen und europdischen Stidten
konnte dazu beitragen, die legale Migration besser zu
gestalten.
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Stddte in der internationalen Asyl- und Migrationspolitik

Stadte und 1hre Netzwerke

als Akteure

Der politische Einfluss von Stidten wird angesichts
ihrer wachsenden wirtschaftlichen und sozialen
Bedeutung aller Wahrscheinlichkeit nach weiter
zunehmen, sowohl auf nationaler als auch auf inter-
nationaler Ebene.*® Dariiber hinaus weisen aktuelle
internationale Erkldrungen und Vereinbarungen wie
die New Urban Agenda der Vereinten Nationen, die
Agenda 2030 mit den Nachhaltigen Entwicklungs-
zielen, das Pariser Klimaabkommen oder das Sendai Rah-
menwerk fiir Katastrophenvorsorge auf die Bedeutung
von Stadten hin, wenn es darum geht, die jeweils fest-
geschriebenen Ziele umzusetzen. Die Cities Alliance,
eine globale Partnerschaft von derzeit 39 Akteuren,
die stadtische Armut bekdmpfen und nachhaltige
Entwicklung foérdern wollen, geht sogar davon aus,
dass 65 Prozent der Nachhaltigkeitsziele der Verein-
ten Nationen (Sustainable Development Goals, SDG)
mit ihren 169 Unterzielen in und von Stidten er-
reicht werden miissen.*’ Einige Beobachterinnen und
Beobachter hoffen, dass lokale Akteure die stockende
Umsetzung der SDG vorantreiben und der globalen
Zusammenarbeit neue Impulse und Glaubwiirdigkeit
verleihen werden.” Tatsichlich 6ffnen sich multi-

48 EU-Kommission, The Future of Cities. Opportunities,
Challenges and the Way Forward, Luxemburg 2019, S. 116ff,
<https://publications.jrc.ec.europa.eu/repository/bitstream/
JRC116711/the-future-of-cities_online.pdf> (eingesehen am
6.8.2020); Howard Duncan/loana Popp, »Migrants and Cities:
Stepping beyond World Migration Report 2015¢, in: IOM
(Hg.), World Migration Report 2018, Genf 2017, S. 1—23 (3f),
<https:/lwww.iom.int/sites/default/files/country/docs/china/r5_
world_migration_report_2018_en.pdf> (eingesehen am
6.8.2020); Robert Muggah/Adriana Erthal Abdenur, Refugees
and the City. The Twenty-first-century Front Line, Waterloo,
Canada, Juli 2018 (Research Paper, Nr. 2), S. 1, <https:/lwww.
cigionline.org/sites/default/files/documents/WRC%20Research
%?20Paper%:20no.2.pdf> (eingesehen am 10.9.2019).

49 EU-Kommission, The Future of Cities [wie Fn. 48], S. 120.
50 Emilia Saiz, »We Need to Rethink the Global Gover-
nance Model in Order to Build a Future for Our Communi-

laterale Prozesse und Gremien zunehmend fiir Stidte
und geben deren Anliegen gréfReren Raum.”'

Stiddte in der internationalen Asyl-
und Migrationspolitik

Ein Aspekt der zunehmenden Bedeutung von Stidten
ist ihr Engagement in der internationalen Flichtlings-
und Migrationspolitik, und zwar jenseits ihrer iibli-
chen Zustdandigkeiten dafiir, Zugewanderte im loka-
len Rahmen wirtschaftlich und sozial zu integrie-
ren.” Fiir die globalen Stidtenetzwerke waren Flucht
und Migration — anders als Themen wie Klima, Um-
welt, Energie, Infrastruktur, Transport oder Wirt-
schaft — lange Zeit kein Diskussionsgegenstand.”
Ein Grund dafiir ist, dass die Steuerung grenziiber-
schreitender Wanderung und Mobilitdt ein klassi-
sches Aufgabenfeld nationaler Politik darstellt. Regie-
rungen (wie auch viele lokale Entscheiderinnen und
Entscheider) sehen darin grundsitzlich eine »domaine
réservé« staatlicher Souverdnitdt, obwohl Stidte eine
zentrale Rolle dabei spielen, Flucht und Migration

zu bewiltigen.>

ties«, in: Agusti Ferndndez de Losada/Hannah Abdullah
(Koord.), Rethinking the Ecosystem of International City Networks.
Challenges and Opportunities, Barcelona: CIDOB Edicions, 2019
(Monografias CIDOB, Bd. 72), S. 59 —61 (59).

51 Agusti Ferndndez de Losada, »Towards a Cooperative
Ecosystem of City Networks, in: de Losada/Abdullah
(Koord.), Rethinking the Ecosystem [wie Fn. 50], S. 19—29 (19).
52 Juliana Kerr, »Cities Shaping Migration Policyg, in:
Hannah Abdullah (Hg.), Cities in World Politics. Local Responses
to Global Challenges, Barcelona: CIDOB Edicions, 2019 (Mono-
grafias CIDOB, Bd. 75), S. 45— 54 (45).

53 Nictolis, »Cities in the EU-Africa Relations« [wie Fn. 1],
S.175.

54 De Losada, »Towards a Cooperative Ecosystem of City
Networks« [wie Fn. 51], S. 19.
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Stadte und ihre Netzwerke als Akteure

So werden Stddte zwar selten in die Anwerbe-
strategien ihrer Regierungen eingebunden, doch
iiben sie durch ihre wirtschaftliche Attraktivitit eine
betrdchtliche Anziehungskraft aus und sind schon
deshalb ein wichtiger migrationspolitischer Akteur.>
Viele Fliichtlinge und Migrantinnen und Migranten
lassen sich in Stddten nieder, weil sie erwarten, dort
Arbeit, Einkommen und eine verldssliche Versor-
gungsstruktur zu finden.”® Zudem werden Stidte
auch von Fliichtlingen und Migrantinnen und Mig-
ranten hdufig als tolerant, divers und voller Moglich-
keiten betrachtet.”” Der stidtische Umgang mit den
Zugewanderten ist zudem oft pragmatischer als der
auf nationaler Ebene, und viele Stidte sehen multi-
ethnische Gesellschaften nicht als Bedrohung, son-
dern nehmen deren positive Aspekte wahr. Zudem
gleichen sie mit ihren Integrationsaktivititen oft
Schwichen der nationalen Politik aus.>®

Fir den verstirkten Einsatz von
Stidten auf internationaler Ebene
gibt es zahlreiche Beispiele.

Vor diesem Hintergrund hat in den vergangenen
Jahren das Engagement von Stddten auch mit Blick
auf die internationale Fliichtlings- und Migrations-
politik zugenommen. So versuchen Stddte, ihren
Interessen durch den Austausch auf internationalen
Plattformen, durch abgestimmtes Handeln und durch
entsprechende Lobbyarbeit groRere Aufmerksambkeit
zu verschaffen.” Sie werden in zahlreichen Formen
aktiv und nutzen dafiir auch Partnerschaften und
Programme, die schon seit lingerem fiir andere poli-
tische Themen bestehen. Einige Stddte haben inter-
nationale Abteilungen eingerichtet und stellen fiir
dieses Engagement entsprechende Finanzmittel
bereit.*

Es gibt zahlreiche Beispiele fiir den verstiarkten
Einsatz von Stddten auf internationaler Ebene. Dazu
gehort unter anderem die New Urban Agenda, das
Schlussdokument der UN-Habitat-III-Konferenz 2016
in Quito, Ecuador. Die Auseinandersetzung mit

55 IOM, World Migration Report 2018 [wie Fn. 48], S. 225ff.
56 1OM, World Migration Report 2015 [wie Fn. 10], S. 76f, 90f.
57 Kerr, »Cities Shaping Migration Policy« [wie Fn. 52], S. 45.
58 IOM, World Migration Report 2015 [wie Fn. 10], S. 175.

59 Kerr, »Cities Shaping Migration Policy« [wie Fn. 52], S. 45.
60 Michele Acuto/Hugo Decramer/Juliana Kerr/Ian Klaus/
Sam Tabory/Noah ]. Toly, Toward City Diplomacy. Assessing
Capacity in Select Global Cities, Chicago Council on Global
Affairs, S. 4.
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Flucht und Migration nimmt dort groRen Raum ein,
ebenso der rechteorientierte Umgang mit Migrantin-
nen und Migranten.®’ Auch in die Verhandlungen
iiber den Globalen Migrationspakt haben sich Stidte-
vertreterinnen und -vertreter erfolgreich eingebracht;
sie warben dort fiir einen diskriminierungsfreien
Zugang zu grundlegenden Dienstleistungen wie
Gesundheit und Bildung.®” Deutlich zugenommen
haben auRerdem die Netzwerkaktivititen von Stid-
ten, wie etwa in der Erkldrung von Bristol des Global
Parliament of Mayors von 2018 sichtbar wird.®® Darin
verpflichten sich die Biirgermeisterinnen und Biirger-
meister zur Umsetzung der Globalen Pakte fiir Flucht
und Migration und zu einer positiven Bewertung von
Migration. Sie fordern Regierungen und internatio-
nale Institutionen auf, Stidte in Entwicklung und
Umsetzung der Migrationspolitik einzubeziehen
und sie dabei auch finanziell und organisatorisch zu
unterstiitzen.** Das Netzwerk nahm auch am elften
Protection Dialogue des UNHCR im Jahr 2018 teil und
betonte dort die wichtige Rolle von Stddten im Kon-
text von Flucht und Vertreibung.®

Bei der Darstellung und Bewertung des asyl- und
migrationspolitischen Engagements von Stddten ist
zu beachten, dass urbane Ballungsgebiete in Afrika
und Europa sehr unterschiedlich sind. So divergiert
das AusmafR von Migration, Flucht und Vertreibung
zwischen den Stddten im Globalen Norden und Siiden
erheblich, aber auch zwischen gréf3eren und kleine-
ren Stddten, gerade zwischen Megacities und Sekun-
dirstidten.®® Das gilt fiir afrikanische Stidte in beson-

61 IOM, World Migration Report 2018 [wie Fn. 48], S. 2.

62 Colleen Thouez, »Cities as Emergent International
Actors in the Field of Migrationg, in: Global Governance:

A Review of Multilateralism and International Organizations,

26 (2020) 4, S. 650 —672 (659ff).

63 Kerr, »Cities Shaping Migration Policy« [wie Fn. 52], S. 50.
64 Global Parliament of Mayors, Global Parliament of Mayors
Annual Summit 2018 Declaration, 23.10.2018, S. 1,
<https://globalparliamentofmayors.orglwp-content/uploads/
2018/10/Bristol-Declaration-2018.pdf> (eingesehen am
7.12.2020).

65 UNHCR, »High Commissioner’s Dialogue on Protection
Challenges, 2018. Protection and Solutions in Urban
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