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1  Einleitung

Die Riickkehrforderung gehort heute zu den zentralen Themen der migrationspolitischen Diskussion.
Verschiedene curopdische Linder unterhalten Programme zur Forderung der Riickkehr von
Immigranten in ihre Heimatldnder, wobei sich deren Form und Umsetzung teilweise stark voneinander
unterscheiden. Fast iiberall sind solche Programme aber stark umstritten.

Die Riickwanderung oder Remigration, das heisst die Riickkehr von eingewanderten Personen in ihr
Heimatland, stellt einen integralen Bestandteil von Wanderungsbewegungen dar. Sie ist nicht nur in den
westeuropaischen Staaten, welche sich nicht als eigentliche Einwanderungslander betrachten und
Immigration lange als voriibergehendes Phinomen aufgefasst haben, sondern auch in traditionellen
Einwanderungsldndern, wie den USA, Kanada oder Australien zu beobachten, deren Politik auf
dauerhafte Immigration ausgerichtet ist.' Riickkehrpolitik hingegen — d.h. eine vom Staat betriebene
Forderung der Riickkehr von Migranten — existiert erst seit ungefidhr drei Jahrzehnten und ist als
Antwort auf spezifische Problemlagen in bestimmten Phasen der europdischen Migrationsgeschichte zu
verstehen.

1.1 Prisentation des Themas

Bemiihungen, die Riickkehr von Migranten staatlich zu foérdern, tauchten zum ersten Mal in den
sechziger Jahren auf und hatten vor allem einen entwicklungspolitischen Charakter. Die
Rickkehrpolitik  beruhte damals auf der Idee, die Riickkehr von gut ausgebildeten Fachkriften zu
unterstiitzen, um damit einen Beitrag zur wirtschaftlichen und sozialen Entwicklung der
Herkunftslander zu leisten. Als Folge der internationalen Wirtschaftkrise Mitte der siebziger Jahre
veranderte sich die Stossrichting der Riickkehrforderung. Diese war nun aufgrund der ansteigenden
Arbeitslosigkeit, welche Immigranten weit stirker traf als Einheimische, sowie der zunehmenden
Fremdenfeindlichkeit vor allem innenpolitisch motiviert. Politiker verschiedener europiischer Lénder
entwickelten Riickkehrprogramme, um den einheimischen Arbeitsmarkt und die Sozialwerke zu
entlasten sowie gegeniiber dem Druck xenophober Krifte an Handlungsspielraum zu gewinnen. Die
Riickkehrpolitik der siebziger und frithen achtziger Jahre richtete sich deshalb vor allem an arbeitslose
Arbeitsmigranten. Manche unter thnen verfiigten zu diesem Zeitpunkt noch nicht iiber eine dauerhafte
Aufenthaltserlaubnis und mussten — weil diese nicht mehr verlingert wurde — in ihr Heimatland
zuriickkehren.” Ein grosser Teil der Arbeitsmigranten war aber in Besitz einer dauerhaften
Aufenthaltserlaubnis und konnte deshalb nicht zu einer Riickkehr gezwungen werden. Obwohl die
westeuropdischen Regierungen in dieser Zeit versuchten, Immigranten durch verschiedene restriktive
Regelungen indirekt zur Riickreise zu bewegen,' beruhten die Riickkehrprogramme auf dem Prinzip der
Freiwilligkeit. Es handelte sich zumeist um finanzielle Anreize oder um Ausbildungsangebote, welche

! Dazu gehoren beispielsweise der Versuch, den Familiennachzug restriktiver zu regeln, den Familienmitgliedern die Arbeitsaufnahme zu
erschweren oder Sozialleistungen zu kiirzen (vgl. fiir Frankreich Patrick WEIL, La France et ses étrangers, Paris, Calmann-Lévy, 1991, S. 107-
138, fiir Deutschland Karl-Heinz MEIER-BRAUN, Integration und Riickkehr? Zur Ausldnderpolitit des Bundes und der Lénder,
insbesondere Baden-Wiirttemberg, Mainz-Miinchen, Griinewald-Kaiser, 1988, S. 10-20 und fiir die Niederlande Han ENTZINGER, "The
Netherlands" in Tomas Hammar (Ed.), European Immigration Policy: A Comparative Study, Cambridge, Cambridge University Press, 1985, S.
50-88).
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die Berufschancen der Riickkehrer im Heimatland verbessern sollten. Indem bei einigen
Riickkehrprogrammen Stichtage eingefiihrt wurden, um in den Genuss von finanziellen Leistungen zu
kommen, versuchten gewisse Regierungen dennoch, eine Form von Entscheidungszwang in ihre Politik
zu integrieren.’ Obwohl einige dieser Programme bis heute weiterbestehen, hat die Intensitit ihrer
Umsetzung seit Mitte der achtziger Jahre abgenommen, vor allem deshalb, weil ein Grossteil der
Arbeitsmigranten auch mit Unterstiitzung nicht zuriickkehrte und ihre dauerhafte Anwesenheit
zunchmend als ein nicht riickgéngig zu machendes Phanomen akzeptiert wurde.

Mit dem Ansteigen der Asylmigration Mitte der achtziger Jahre geriet die Riickkehrforderung — im
Rahmen einer allgemeinen Verschérfung des migrationpolitischen Klimas in Westeuropa — erneut ins
Zentrum der Diskussion. Die Situation hat sich aber stark verédndert: Die heutige Riickkehrpolitik zielt
hauptséchlich auf voriibergehend aufgenommene Fliichtlinge, deren Aufenthaltsdauer abgelaufen ist,
sowie auf abgewiesene Asylbewerber und illegale Aufenthalter, welche iiber keinen legalen
Aufenthaltsstatus (mehr) verfiigen und deshalb aufgefordert sind, das Gastland innerhalb einer gesetzten
Frist zu verlassen. Sie nimmt also zunchmend die Form einer Altemative zur Riickschaffungspolitik an,
welche sidmtliche Probleme des Vollzugs einer Wegweisung von der Klarung der Identitit von Personen
iiber die Zusammenarbeit mit Herkunftsstaaten und die Beschaffung von Reisedokumenten bis zur
eigentlichen Ruckfithrung oder Ausschaffung umfasst. Da fiir das Gastland die sog. freiwilligen
Ausreisen im Vergleich zu Abschiebungen mit weitaus weniger Problemen und Kosten verbunden sind,
versuchen die europdischen Regierungen vermehrt, riickkehrpolitische Méglichkeiten auszuschopfen,
bevor Zwangsmassnahmen und Abschicbungen als letzte Mittel des Vollzugs einer
Ausreiseverpflichtung zur Anwendung gelangen.

War die Diskussion der sicbziger und achtziger Jahre von der freiwilligen Riickkehr bestimmt, so ist
heute vorwiegend von Anreizprogrammen und Zwangsmassnahmen dic Rede. Um in der aktuellen
Situation die Riickkehrpolitik angemessen einschitzen zu kénnen, ist es deshalb unerlisslich, sie im
Zusammenhang mit riickschaffungspolitischen Massnahmen zu analysieren. Riickschaffungspolitik ist
mit vielen Problemen konfrontiert, die Riickkehrprogramme nur am Rande beriihren.” Als eine zentrale
Schwierigkeit bei der Durchfithrung riickschaffungspolitischer Entscheidungen hat sich aber in den
letzten Jahren die Frage des Nachweises der Nationalitdt von sich illegal aufhaltenden Personen
erwiesen. Abgewiesene Asylbewerber und illegale Aufenthalter vernichten oft ihre Identititsdokumente,
da sic erst ausgewiesen werden kénnen, wenn ihre Identitiat zweifelsfrei feststeht und das zustandige
Konsulat giiltige Reisepapiere (Passierschein, Sauf conduir) ausgestellt hat. Fiir die Ausschaffung oder
freiwillige Riickkehr ist also die Zusammenarbeit mit den Herkunftsstaaten notwendig. Diese sind zwar
dazu verpflichtet, ihre Landsleute wieder aufzunehmen, aber sie konnen es ablehnen, ein Individuum als
Staatsbiirger ~anzuerkennen und ihm die notwendigen Reisepapiere auszustellen.® Diese
Weigerungshaltung kann bei gewissen Herkunftsstaaten einen notorischen Charakter annehmen. ™

" Dazu gehoren cinerseits Vollzugsprobleme, wie die rechtliche Komplexitit der Verfahren oder das Fehlen personeller Ressourcen, andererseits
praktische Probleme wie beispielsweise dic Verfligbarkeit von Plitzen bei Ausschaffungen per Flugzeug. Diese Probleme haben teils technische
Lésungen — Informatisierung von Verwaltungen, bessere Ausbildung von Verantwortlichen —, teils rechtliche Lésungen — Vereinfachung der
Ausweisungsverfahren, Beschrinkung der Beschwerdemdglichkeiten — gefunden. Siehe dazu beispielsweise die Untersuchung des ICMPD: Asyl
in Europa — Asyl in der Schweiz, Eine vergleichende Ubersicht des International Center for Migration Policy Development tber die
Einwanderungs- und Asylpolitik westlicher Linder, Bundesamt fiir Fliichtlinge, Bern, 1996.

" Tunesien hat sich beispielsweise bis vor kurzem geweigert, seinen sich illegal in Frankreich oder Italien aufhaltenden Biirgern Reisepapiere
auszustellen.
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Um diese Probleme anzugehen wird versucht, die betreffenden Herkunftslinder bzw. deren Konsulate
zur Kooperation bei der Riickiibernahme nicht mehr aufenthaltsberechtigter Personen zu verpflichten,
wozu oft aussenpolitischer Druck nétig wird. Solche Bemiihungen fithrten zum Abschluss von
bilateralen und seltener auch multilateralen Riickiibernahmeabkommen, welche aber nicht immer zu den
gewiinschten Resultaten fithrten. In diesem Zusammenhang wurde jiingst auch die Bestrebung
diskutiert, die Entwicklungs- und Wirtschaftshilfe fiir gewisse Staaten an die Bedingung zu kniipfen,
dass diese ihre ausgewiesenen Staatsangehorigen zuriicknehmen.

1.2 Ziel und Aufbau der Arbeit

Die Wirksamkeit sowoh!l der Férderung der freiwilligen Riickkehr wie auch der auf Zwang beruhenden
Massnahmen wird unterschiedlich eingeschatzt. Es ist strittig, inwieweit staatliches Handeln in diesen
beiden Formen auf den Riickwanderungsprozess Einfluss nehmen kann. Der vorliegende Bericht will
deshalb anhand eines Vergleichs der riickkehr- und riickschaffungspolitischen Erfahrungen
Deutschlands, Frankreichs und der Niederlande herausarbeiten, welche Programme sich als erfolgreich
erwiesen haben und welche nicht, welches die Faktoren sind, die in den drei Landern den Erfolg
derartiger Programme sowohl begiinstigt wie auch behindert haben, um daraus Schlisse fur die
zukiinftigen Moglichkeiten einer solchen Politik zu ziehen.

Die Politik der Forderung der freiwilligen Riickkehr soll dabei im Mittelpunkt stehen. Da sich die
heutige Riickkehrpolitik aber mehrheitlich an Personen richtet, die iber keine giltige
Aufenthaltserlaubnis verfiigen, muss sie in engem Zusammenhang mit der Riickschaffungspolitik
betrachtet werden. Deshalb wird auch die Frage der Papierbeschaffung und damit das Problem
angeschnitten, wie Herkunftslinder zur Wiederaufnahme ihrer Staatsbiirger bewegt werden konnen.
Unsere Analyse untersucht somit in einem ersten Schritt die folgenden Fragen:

e Welche Formen von freiwilliger Riickkehrpolitik kann man in den einzelnen Léndern
unterscheiden: Welches sind die anvisierten Personengruppen, welches die vorgegebenen Ziele,
welche Ressourcen wurden bereitgestellt (finanzielle Mittel, Ausbildungsmoglichkeiten etc.) und
iiber welchen Zeitraum hinweg wurden die Programme implementiert?

e Wie werden die Riickkehrprogramme in den einzelnen Lindern eingeschétzt? Zu welchen
Ergebnissen gelangen wissenschaftliche Evaluationen — wenn sie existieren — und welche
Einschitzungen wurden von politischer Seite her abgegeben?

¢ In welchem Verhiltnis stehen die aktuellen Riickkehrprogramme und riickschaffungspolitischen
Massnahmen in den einzelnen Landern?

Diesc Fragen werden fiir jeden der drei Staaten in Form einer Landerstudie untersucht: Die
Lénderkapitel zeichnen die Enstehung der Riickkehrpolitik nach, analysieren den Inhalt der einzelnen
Programme und untersuchen ihre Umsetzung. Jedes der Kapitel wird mit einem Fazit beendet, das die
allgemeine Logik der von einem Land verfolgten Politik zusammenfasst.
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In der Schlussfolgerung soll auf folgende Fragen Antwort gegeben werden:

o Welche Aussagen beziglich der Effektivitit der veschiedenen Programme lassen sich
formulieren? Welche Ansitze haben sich im Lichte der Evaluationen bewéhrt und welche eher
nicht?

e Welches sind dic aktuellen Haltungen und Optionen in den drei Lindern in Bezug auf
Riickkehrpolitik und welche Rolle wird ihr neben der Riickschaffungspolitik zugesprochen?

e  Welche Folgerungen lassen sich in Bezug zu den aktuellen schweizerischen Debatten ziechen?

In diese Schlussfolgerung werden zusétzlich zu den aus den Analysen der einzelnen Linder gewonnenen
Ergebnissen auch die Uberlegungen und Vorschlige miteinbezogen, die in den letzten Jahren von einigen
der wichtigsten im Migrations- und Fliichtlingsbereich titigen internationalen Organisationen gemacht
wurden. Damit sollen die im nationalen Kontext gewonnenen Interpretationen durch eine internationale
Perspektive bereichert werden, um ein moglichst komplettes Bild der heutigen Einschitzungen von
Riickkehrpolitik zu erhalten.



2 Deutschland

Deutschland ist von den hier untersuchten Lindern das einzige, das schon vor dem Anwerbestopp
auslandischer Arbeitskrifte von 1973 uber riickkehrpolitische Instrumente fiir Arbeitsmigranten
verfiigte. Im Gegensatz zu den Programmen im Rahmen des Riickkehrhilfegesetzes von 1983, welche
die Ausreise durch finanzielle Anreize zu férdern suchten, waren die frithen Programme der sechziger
und siebziger Jahre vorwiegend entwicklungspolitisch ausgerichtet.

2.1 Die entwicklungspolitisch ausgerichtete Riickkehrforderung der
sechziger und siebziger Jahre

Ausgangspunkt fiir die Férderung der Riickkehr ausldndischer Arbeitnehmer in den spéten sechziger
Jahren waren folgende Uberlegungen: Da in den Entsendeldndern von Arbeitsmigranten ein genereller
Fachkriftemangel herrschte, der durch internationale Wanderungsbewegungen tendenziell noch
verscharft  wurde, sollte das Humankapital der industrieerfahrenen Arbeitsmigranten zur
wirtschaftlichen und sozialen Entwicklung ihrer Heimatlinder mobilisiert und diese Effekte durch
gezielte Ausbildungsprogramme fiir riickkehrwillige Arbeitsmigranten in Kooperation mit den
Herkunftstaaten maximiert werden.’

Zu diesem Zweck hatte die Bundesrepublik bereits Ende der sechziger Jahre mit der Tirkei, dem
Hauptanwerbeland auslindischer Arbreitskrifte, Gesprache uiber den entwicklungspolitischen Nutzen
der Heimkehrer aufgenommen. Diese fithrten 1972 zum Abkommen iiber die Forderung der
beruflichen Wiedereingliederung von in der Bundesrepublik beschdftigten Arbeitnehmern in die
tiirkische Wirtschaft (sog. Ankara-Abkommen), in dessen Rahmen Massnahmen und Programme fiir
die berufliche Reintegration freiwillig zuriickkehrender Arbeitsmigranten beschlossen wurden.
Vorgesehen waren berufliche Weiterbildungskurse, die auf eine qualifizierte Arbeitnehmertatigkeit im
Heimatland abzielten, technische und betriebswirtschaftliche Fortbildungskurse fiir potentielle
Existenzgriinder, Beratungs-, Kredit- und Investitionshilfen, aber auch Export- bzw. Import- und
Zollerleichterungen. Diese Angebote richteten sich an zumindest semi-qualifizierte Arbeitnehmer, die
bereit waren, eine Riickkehrverpflichtung zu unterschreiben. Zur finanziellen Férderung von
Existenzgriindungen wurde zudem die Errichtung eines Kreditsonderfonds beschlossen, der von
Deutschland und der Tiirkei zu gleichen Teilen gespiesen werden sollte.®

Nach der Unterzeichung des Abkommens zeigte sich allerdings, dass das Interesse der tiirkischen
Regicrung an der Umsetzung der Programme und Massnahmen nur gering war. Die Errichtung des
geplanten Kreditsonderfonds wurde lange hinausgezogert, und Teile des Fortbildungsprogrammes
mussten schon nach kurzer Laufzeit wieder gestrichen werden, da sich die Tiirkei nicht in der Lage sah,
Arbeitsplitze fiir qualifizierte Riickkehrer zur Verfiigung zu stellen.” Aber auch bei den tiirkischen
Arbeitsmigranten stiessen die beruflichen Weiterbildungsangebote trotz einer breit angelegten
Informationskampagne auf ein geringes Echo. Dies mag einerseits an den schwerfélligen
administrativen Prozeduren der tirkischen Behorden liegen, andererseits herrschten in Deutschland
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nach Vertragsabschluss noch prosperierende wirtschaftliche Bedingungen, so dass qualifizierte
tiirkische Arbeitnehmer problemlos auch vom deutschen Arbeitsmarkt absorbiert wurden.®

Abschliessend lasst sich festhalten, dass bis zum Programmstopp im Jahre 1975 nur etwa 50 Personen
berufliche Weiterbildungskurse besucht und im Rahmen der Reintegrationsforderung in die Tiirkei
zuriickgekehrt sind.® Der Interpretation, dass diese geringe Zahl auch auf die fehlende Riickkehroption
nach dem Anwerbestopp von 1973 zuriickzufithren ist,'® widersprechen 200'000 Tiirken, die zwischen
1971 und 1975 freiwillig und ohne spezielle Forderung in dic Heimat remigriert sind."' Angesichts
solcher Relationen kénnen die Resultate des Ankara-Abkommens nur als enttiuschend bezeichnet
werden.

Noch vor Sistierung des Ankara-Abkommens im Jahre 1975, bot sich Deutschland mit der
Unterstiitzung tirkischer Arbeitnehmergesellschaften eine sinnvolle Alternative zur beruflichen
Einzelférderung von Migranten. Die ersten Gesellschaften dieser Art waren bereits 1965 als Initiative
tirkischer Arbeitsmigranten in Deutschland und unabhingig von staatlicher Unterstiitzung mit dem Ziel
entstanden, durch den Kauf von Anteilscheinen Firmengriindungen in der Heimatregion zu erméglichen,
wobei den Aktiondren ein Vorrecht bei der Besetzung so geschaffener Arbeitsplitze zukommen solite.
Etwa zehn Gesellschaften hatten die Produktion in der Tiirkei schon aufgenommen und weitere standen
in der Griindung, als 1973/74 die Férderung der tiirkischen Arbeitnehmergesellschaften in den
Mittelpunkt ~ deutscher  Reintegrationshilfe  gestellt wurde. Bei dieser Neuausrichtung
entwicklungspolitischer Riickkehrférderung stand die Uberlegung Patin, dass nebst dem Human- auch
das Sparkapital von Arbeitsmigranten zur Entwicklung des Herkunftsstaates beitragen kénne. 2

Zusténdig fiir die Planung und Finanzierung der Unterstiitzung der Arbeitnehmergesellschaften sowie
fir die Koordinierung der Aktivititen mit anderen Ministerien, der Tiirkei und internationalen
Organisationen war das Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung
(BMZ). Das private Beratungsunternehmen ISOPLAN — Institut fiir Entwicklungsforschung,
Wirtschafts- und Sozialplanung GmbH sowie seit 1980 das Centrum fiir internationale Migration und
Entwicklung (CIM) waren mit der Umsetzung der Programme betraut.” Um ecinen geeigneten
Ansprechpartner zu haben, wurden auf Anregung und mit Unterstiitzung der deutschen Seite die
tiirkischen Arbeitnehmergesellschaften in einem Dachverband zusammengeschlossen, welcher mit der
rechtlichen und 6konomischen Beratung von Riickkehrinteressierten sowie mit der Durchfithrung von
beruflichen Ausbildungsprogrammen beaufiragt wurde. Zur finanziellen Unterstiitzung der nunmehr
indirekten  Riickkehrforderung wurde 1976 der schon im Ankara-Abkommen vorgesehene
Kreditsonderfonds realisiert, der zu gleichen Teilen von Deutschland und der Tiirkei getragen wurde.
Das Total der deutschen Zuwendungen im Rahmen der Forderung der tiirkischen
Arbeitnehmergesellschaften belief sich seit 1972 auf rund 86 Mio. DM, wovon 52 Mio. DM in den
Kreditsonderfonds flossen und 32 Mio. DM fiir Beratungsmassnahmen, Planungshilfen und
Fortbildung ausgegeben wurden.'*

Als Folge dieser Unterstiitzung verlief die Entwicklung der Arbeitnehmergesellschaften in den siebziger
Jahren beinahe explosionsartig: Bis 1980 waren mehr als 200 Gesellschaften mit der Beteiligung von
237'000 tiirkischen Arbeitnehmern entstanden (etwa die Hélfte davon lebte in Deutschland), die seit
1972 rund 600 Mio. DM Eigenkapital mobilisierten, Investitionen von 1.5 Mia. DM vornahmen und so
in meist schwach entwickelten Regionen 12'000 industrielle Arbeitsplitze geschaffen hatten."”” Werden
externe Arbeitsplatzeffekte mitberiicksichtigt, erhoht sich deren Zahl auf 45'000 bis 50'000.'° Bis 1982
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konnten etwa 2400 Riickkehrer auf von Arbeitnehmergesellschaften geschaffene Arbeitsplétze
vermittelt werden.'’

Diese Zahlen werden jedoch relativiert, wenn sie mit der Hohe der finanziellen Riickiiberweisungen
oder der Anzahl jihrlicher Riickkehrer in die Tiirkei verglichen werden. So stehen den 600 Mio. DM
Eigenkapital der Arbeitnehmergesellschaften rund 15 Mia. DM an Riickiiberweisungen in die Tiirket
allein zwischen 1972 und 1978 gegeniiber, den 50'000 geschaffenen Arbeitsplatzen resp. den 2400
Riickkehrern, die in einer der gegriindeten Firmen einen Arbeitsplatz bekommen haben, ein Total von
iiber einer Million Menschen, welche Deutschland zwischen 1972 und 1982 in Richtung Tiirkei
verlassen haben. In Anbetracht dieser Zahlenverhéltnisse und der damals iiber 2 Mio. Arbeitslosen in
der Tiirkei sind die beschéftigungs- und entwicklungspolitischen Effekte der Forderung der tiirkischen
Arbeitnehmergesellschaften als gering zu bezeichnen.'®

Diese Einschitzung wird insofern untermauert, als die gegriindeten Firmen auch in wirtschafilicher
Hinsicht mit Problemen zu kimpfen hatten und die geschaffenen Arbeitsplitze selten von Riickkehremn
iibernommen wurden, da lokale Anwirter in der Regel geringere Anspriiche stellten. Insbesondere
entsprach das Lohnniveau — auch wenn es iiber dem tiirkischen Durchschnitt lag — nicht den
Vorstellungen gerade der gut qualifizierten potentiellen Riickkehrer.'® Ein weiteres Problem in diesem
Zusammenhang ergab sich durch die Tatsache, dass ein betrachtlicher Teil der Arbeitsmigranten in
wenig qualifizierten Positionen verblieb und dass diese Kategorie unter den Riickkehrern
iiberreprésentiert war. Zudem entsprachen diec im Ausland erworbenen Qualifikationen oft nicht den
beruflichen Anforderungen in der Heimat. So hat eine reprasentative Umfrage des ISOPLAN-Instituts
unter tiirkischen Riickkehrern 1980 ergeben, dass 42.5% ihre berufliche Qualifikationen durch den
Aufenthalt in Deutschland zwar verbessern konnten, doch nur 9.4% hatten die Gelegenheit, diese
Fiahigkeiten auch nach der Riickkehr in der beruflichen Praxis zu verwenden.”

Der effektive Nutzen der Mobilisierung von Arbeitsmigranten als ,,Entwicklungshelfer* im Rahmen des
Ankara-Abkommens und der Unterstiitzung der tiirkischen Arbeitnehmergesellschaften ist deshalb in
Frage zu stellen.

Das Hauptaugenmerk der deutschen Reintegrationsbemithungen war zwar auf die Tirkei als
wichtigstes Entsendeland von Arbeitskraften ausgerichtet, doch unterstitzte Deutschland in den
sicbziger Jahren auch Migranten aus anderen Anwerbestaaten bei deren Riickkehr. So wurden in
kleinem Rahmen Programme fur tunesische Riickkehrer durchgefithrt, welche die Teilnehmer

' Zu nennen ist auch ein

befihigten, berufliche Trainingskurse in ihrer Heimat durchzufithren?
Abkommen iiber die Reintegration koreanischer Arbeitsmigranten, welches 1975 zwischen dem
koreanischen Arbeitsministerium und dem BMZ ausgehandelt wurde. Dabei einigten sich die beiden
Vertragsparteien auf ein den Bediirfnissen der koreanischen Wirtschaft —angepasstes
Ausbildungsprogramm, das teils in Deutschland, teils in Korea zu absolvieren war. Die in Deutschland
angebotenen Ausbildungen waren dabei komplementir zu Angeboten modemer koreanischer
Berufsbildungszentren gehalten, die mit deutscher Hilfe erstellt wurden.? Entsprechend dem tiirkischen
Modell wurde mit Hilfe des Diakonischen Werkes der evangelischen Kirche ein Verband griechischer
Arbeitnehmergesellschaften gegriindet® und mit Griechenland 1980 ein Abkommen abgeschlossen, das
jedoch nach dem EU-Beitritt Griechenlands aufgrund der Freiziigigkeitsregelung iiberholt war.*

Ebenso erhielten private Initiativen jugoslawischer Arbeitsmigranten staatliche Unterstiitzung. Mit
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Jugoslawien kam es dariiberhinaus zum Abschluss regionaler Ubereinkommen, so etwa zwischen
- . N . . 5
Baden-Wiirttemberg und Kroation sowie zwischen Bayern und Serbien.”

2.2 Arbeitsmarktorientierte Riickkehrforderung als Antwort auf die Krise

Ab 1980 wird die Unterstiitzung der tiirkischen Arbeitnehmergesellschaften wie auch iiberhaupt der
entwicklungspolitische Ansatz der Riickkehrférderung in der politischen Diskussion zunehmend kritisch
beurteilt. Dass dabei nebst den wirtschaftlichen Schwierigkeiten der Betriebe und dem Mangel an
qualifizierten Fiithrungskréften auch der geringe Riickkehreffekt als Massstab der Beurteilung gilt,?® ist
auf verdnderte politische Rahmenbedingungen zuriickzufiihren. Parallel zu den grundsitzlich
entwicklungspolitisch ausgerichteten Strategien setzte namlich Mitte der siebziger Jahre die Diskussion
um die arbeitsmarktpolitisch motivierte Riickkehrforderung ein, deren zentrales Ziel in der Entlastung
des Arbeitsmarktes und in der Verringerung des auslidndischen Bevolkerungsanteils zu sehen ist.
Ausgangspunkt fiir die einsetzende Diskussion um finanzielle Anreize zur Riickkehr bildet die Olkrise
von 1973, die dem wirtschaftlichen Aufschwung der fiinfziger und sechziger Jahre ein Ende setzte und
die Arbeitslosigkeit in den westeuropdischen Staaten ansteigen liess, wovon die ausldndischen
Arbeitnechmer in besonderem Masse betroffen waren.

Auf diese Situation reagierte Deutschland noch 1973 mit einen Anwerbestopp fiir Arbeitsmigranten und
ging zu der Praxis tber, zeitlich begrenzte Aufenthaltsbewilligungen nach deren Ablaufen nicht mehr
zu erneuern und betroffene Personen zur Ausreise zu veranlassen. In den Jahren 1974 bis 1977 fithrte
dies zwar zu einer Abnahme des Auslinderbestandes,”’ doch nach der Ausreise der Personen mit
begrenztem Aufenthaltsstatus waren die direkten Moglichkeiten der Zuriickweisung bereits anwesender
Immigranten praktisch erschopft.”® In der Folge ist ab 1978 wieder eine bestindige Zunahme der
ausliandischen Wohnbevélkerung zu verzeichnen, die sich vor allem durch Familienzusammen-
fithrungen, aber auch durch Geburten erkldren lisst. Der vermehrte Familiennachzug ist auf die durch
den Anwerbestopp verwehrte Wiederkehroption nach Deutschland zuriickzufiihren, welche den
Entschluss von Migranten forderte, auf Dauer im Gastland zu bleiben und ihre Familien nachkommen
zu lassen” Diesem Phinomen liess sich auch mit restriktiven Massnahmen wic der
Zuzugsbeschrankung in Gemeinden mit hohem Auslinderanteil oder dem Arbeitsverbot fiir
nachzichende Familienmitglieder nicht beikommen, so dass einerseits vermehrt auf die Integration der
auslandischen Wohnbevolkerung und andererseits auf die Férderung der freiwilligen Rickkehr gesetzt
wurde. >

Ab etwa Mitte der siebziger Jahre setzte in Deutschland eine Diskussion tiber die Férderung der
Ausreisebereitschaft von Auslidndern durch de Gewéhrung finanzieller Anreize ein. Hinsichtlich der
sehr kontrovers gefilhrten Debatte erklirte dic Bundesregierung im Juni 1976, dass sie direkte
finanzielle Anreize im Sinne eciner Riickkehrpramie zwar ablehne, die Forderung der
Riickkehrbereitschaft jedoch als wichtigen Bestandteil der bundesdeutschen Auslianderpolitik betrachte,
wobei allerdings lange unklar blieb, was damit konkret gemeint war. Auch eine Bund-
Landerkommission bekraftigte 1977 den Ruf nach der Forderung der Riickkehrbereitschaft der in der
Bundesrepublik lebenden auslindischen Arbeitnehmer, betonte dabei aber die Freiwilligkeit eines
Riickkehrentscheides. Wéhrend die Vorschlidge der Kommission zu keinen neuen Aktivitdten fithrten,
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wurden die  bereits  existierenden = Massnahmen  (Ausbildungskurse,  Férderung  der
Arbeitnehmergesellschaften im Rahmen des Ankara-Abkommens) aufrecht erhalten.”

Ein politischer Umschwung fand in Deutschland erst 1980/1981 unter dem Einfluss der ansteigenden
(Auslander-)Arbeitslosigkeit’> sowie der bestdndigen Zunahme der (nicht erwerbstitigen)
Auslinderbevélkerung® statt.” Eine breite Diskussion iiber die Riickkehrhilfe wurde ausgelost, als das
Kabinett in seinen Ausldnderpolitischen Beschliissen vom November 1981 den Bundesminister fiir
Arbeit und Sozialordnung zu priifen beauftragte, ob nicht doch durch finanzielle Anreize die
Riickkehrbereitschaft gefordert werden solle. Gleichzeitig machte sich die Regierung Schmidt daran,
auslanderpolitische Grundpositionen auszuarbeiten, welche im Februar 1982 der Offentlichkeit
prisentiert wurden. Demnach sollte die kiinftige Auslinderpolitik auf den drei folgenden Pfeilern
basieren:™*

a) auf der Begrenzung der weiteren Zuwanderung von Auslédndern,
b) der Starkung der Riickkehrbereitschaft sowie
c) der Verbesserung der Integration der seit langem anwesenden Auslénder,

Im Mirz 1982 legte das CDU/CSU-regierte Land Baden-Wiirttemberg im Bundesrat einen
Gesetzesentwurf ("Auslanderkonsolidierungsgesetz") vor, welcher die weitere Begrenzung des Zuzugs
von Ausliandern und die finanzielle Férderung der Riickkehrbereitschaft vorsah. Die Vorlage wurde im
Bundesrat rasch behandelt, und noch im gleichen Monat empfahlen die Bundesldnder der
Bundesregierung "flankierende Massnahmen" zur Riickkehrforderung in Form eines Gesetzantrages. Im
Juli 1982 beschloss das Bundeskabinett seinerseits Richtlinien der Riickkehrforderung, um diese als
Formulierungshilfen in das Gesetzgebungsverfahren einfliessen zu lassen.”® Wegen des anstehenden
Regierungswechsels verzogerte sich die Umsetzung dieser Grundpositionen in ein Gesetz, obwohl auch
der neue Bundeskanzler Kohl in seiner Regierungserklirung vom Oktober 1982 beteuerte, dass die
freiwillige Riickkehr erleichtert werden miisse.’® Eine Kommission Auslanderpolitik wurde eingesetzt
und deren Empfehlungen zur Integration, zur Zuzugsbeschrinkung sowie zur Forderung der
Riickkehrbereischaft von Auslindern im Februar 1983 entgegengenommen.®’ In der Folge bestatigte die
Bundesregierung im Mai 1983 die auslanderpolitischen Grundpositionen der Regierung Schmidt®® und
legte dem Bericht der ausldnderpolitischen Kommission folgend im Juni 1983 einen Gesetzesentwurf
vor, der als Gesetz zur Forderung der Riickkehrbereitschaft von Ausldndern vom 28. November 1983
bzw. als sog. Rickkehrhilfegesetz verabschiedet wurde.*

Inhaltlich setzt das Gesetz zur Forderung der Riickkehrbereitschaft drei Schwerpunkte. Es sind dies:
a) Beratungsangebote fiir potentielle Remigranten,

b) die Auszahlung einer Riickkehrpramie und
¢) Massnahmen zum Abbau von Riickkehrhemmnissen.®

" 80 hatte die auslandische Wohnbevélkerung zwischen 1970 und 1980 von knapp 3 Mio. auf gut 4.4 Mio. zugenommen, wihrend im gleichen
Zeitabschnitt der Anteil der beschifligten Auslander von 71% auf 53% gesunken war. Zudem iibertrifft die Arbeitslosenrate fur Auslander seit
1974 diejenige der Deutschen (Heiko KORNER, "Return Migration from the Federal Republic of Germany", in Daniel Kubat (Hrsg.), The
Politics of Return. International Return Migration in Europe, Rom / New York, 1984, S. 175/178; Martin FREY, "Direkte und indirekte
Riickkehrfordeung seitens der Aufnahmelander. Ein Uberblick”, in Heiko Kémer, Ursula Mehrldnder (Hrsg.), Die "neue” Ausldnderpolitik in
Europa. Erfahrungen in den Aufnahme- und Entsendeldndern, Verlag Neue Gesellschaft, Bonn, 1986, 8. 17).
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Das Beratungsangebot fiir Riickkehrer ist im Gegensatz zur Riickkehrpramie unbeschréankt giiltig. Es
richtet sich an alle Auslinder und bezieht sich sowohl auf allgemeine Informationen iiber die
wirtschaftliche und soziale Lage in den Herkunftslindern wie auch auf konkrete Fragen der beruflichen
Wiedereingliederung und der Existenzgriindung. Mit der Riickkehrberatung wurden die Bundesanstalt
Jiir Arbeit sowie bestimmte private Stellen beauftragt, um deren Erfahrungen mit und Beziehungen zur
auslandischen Bevolkerung zu nutzen. Im Rahmen dieses Mandats informieren die Arbeitsdmter bis
heute tiber die allgemeinen Riickkehrbedingungen, wihrend fiir Fragen der Existenzgriindung und der
beruflichen Eingliederung externe Stellen beigezogen werden. Mit der Erarbeitung und regelmissigen
Aktualisierung geeigneten Beratungsmaterials wurde das ISOPLAN-Institut beauftragt.*'

Durch die Auszahlung einer zu beantragenden Riickkehrpramie forderte das Riickkehrhilfegesetz die
freiwillige Ausreise von Arbeitsmigranten aus den ehemaligen Anwerbestaaten — es sind dies die
Tiirkei, Jugoslawien, Spanien, Portugal, Tunesien, Marokko und Korea.”. Die Teilnahme an diesem
Programm war jedoch auf Arbeitnehmer (und deren Familien) beschrinkt, die seit dem 30. Oktober
1983 infolge der Teilstillegung oder des Konkurses ihrer Firma arbeitslos geworden oder seit
mindestens sechs Monaten von Kurzarbeit betroffen waren. Die Hohe der Unterstiitzung belief sich auf
10'500 DM zuziglich 1500 DM fiir jedes mit dem Antragsteller ausreisende Kind, wobei ein
entsprechendes Gesuch von antragsberechtigten Personen und Familien bis Ende Juni 1984 eingereicht
werden konnte. Voraussetzung dazu war allerdings der Verzicht auf das Aufenthaltsrecht in
Deutschland sowie die dauerhafte Ausreise des Antragstellers inklusive seiner Familie bis zum 30.
September 1984, Wenn die Ausreise des Antragstellers nicht innerhalb eines Monats nach Erfiillen der
Anspruchsberechtigung erfolgte, verringerte sich allerdings der Grundbetrag von 10'500 DM. Nach
Ablauf von sieben Monaten konnte keine Pramie mehr ausbezahlt werden.®

Zum Abbau von Rickkehrhemmnissen wurde als wichtigste Massnahme die Auszahlung von
geleisteten Beitragen an die Rentenversicherungen erleichtert. Diese Regelung, von der im Gegensatz
zur Riickkehrpramie auch erwerbstitige Auslinder profitieren konnten, erdffnete jedoch keine neuen
Moglichkeiten des vorgezogenen Rentenbezugs, sondern erlaubte lediglich die unmittelbare Auszahlung
der sowieso zustehenden Arbeitnehmerbeitrédge, fiir welche zuvor eine zweijahrige Wartefrist bestand.
Wie auch die Riickkehrpramie wurden diese Vergiinstigungen zeitlich befristet gewihrt, die
Antragstellung auf Rentenriickerstattung musste bis Ende Juni 1984 erfolgen, die Ausreise bis Ende
September 1984. Von dieser Regelung ausgeschlossen waren jedoch jugoslawische und spanische
Staatsangehorige, da Deutschland mit diesen Staaten ein Sozialversicherungsabkommen abgeschlossen
hatte. Die Moglichkeit, Sozialanspriiche zu kapitalisieren, bezog sich somit auf die Tiirkei, Portugal,
Tunesien, Marokko und Korea. Die gleichen Zielgruppen wurden auch mit der Neuregelung der
Abfindung nicht verfallbarer Anwartschaften aus der betrieblichen Altersvorsorge angesprochen, die im
Gegensatz zur Riickkehrprimie und der unmittelbaren Auszahlung von Sozialversicherungsbeitrigen
keiner zeitlichen Begrenzung unterliegen. Letztlich erméglichte das Gesetz den vorzeitigen Bezug
staatlich begiinstigter Spareinlagen, ohne dass dadurch die staatlichen Vergiinstigungen verloren
gingen. Auch dieses Angebot gilt unbefristet. Im Gegensatz zu der eigentlichen Riickkehrprimie
wurden diese Hilfen zum Abbau der Riickkehrhemmnisse auch ausbezahlt, wenn die antragstellende
Person alleine ausreiste und ihre Familie in Deutschland zuriickliess.*

Die Beurteilung der Wirkungen des Riickkehrhilfegesetzes muss sich in erster Linie an seiner expliziten
Zielsetzung orientieren, namlich den "riickkehrbereiten auslindischen Arbeitnehmern in einer fiir sie
besonders schwierigen Phase der Arbeitsmarktentwicklung (...) zu helfen, zugleich den Arbeitsmarkt
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tendenziell zu entlasten und damit die Chancen der auf Integration (...) ausgerichteten Auslanderpolitik
der Bundesregierungzu verbessern".* Dies geschieht am besten anhand eines Vergleichs der politischen
Zielgrossen mit den gestellten Antrdgen und tatséchlich erfolgten Ausreise, wie dies geméss amtlichen
Angaben in Tabelle 2.1 wiedergegeben ist.

Tabelle 2.1 - Erwartete und eingetretene Ausreisen fiir 1984

Zielgrosse Antrige Ausreisen
Riickwanderung von Nicht-
EU-Auslandern inkl. 220'000-250'000 - ca. 300'000
Familienangehorige (davon 240'000 Tiirken)
Auslindische Arbeitnehmer
mit Antragsberechtigung fiir 19'000 16'928 13'716
Riickkehrhilfe (davon 12'016 Tiirken)
Auslindische Arbeitnehmer
mit Antragsberechtigung fiir 55'000 143'117 125'100
die Riickzahlung von Sozial- (davon 102'000 Tiirken)

versicherungsbeitrigen

Quelle: Korner 1986:71

Vom zustindigen Staatssekretir wurden die Resultate des Riickkehrforderungsgesetzes nach Ablauf der
Antragsfrist dahingehend beurteilt, dass dic Erwartungen der Bundesregierung voll erfiillt worden
seien.*® Das Verfehlen der Zielvorgabe bei den Antrigen auf Riickkehrpramien ist dabei politisch wenig
relevant, da die Ausreisezahlen letztlich die Erwartungen iiberschritten und somit Ausreisepramien
gespart werden konnten. Allein iiber den Zusatzeffekt des Gesetzes sagen diese Zahlen aber nichts aus,
da Riickwanderungen ja auch ohne Forderung schon immer stattgefunden haben und davon auszugehen
ist, dass Mitnahmeeffekte erzeugt wurden. Eine Einschitzung der zusitzlichen Wirkung des Gesetzes
hat Hénekopp®’ vorgenommen, indem er die Effekte der statistischen Ubererfassung (+28'000) sowie
einerseits den durch die intensiven Diskussionen um die Riickkehrpramien ausgeldsten Riichkehrstau
(+40'000), andererseits die durch die zeitliche Begrenzung des Angebots vorgezogenen Ausreisen
(+20'000) vorsichtig zu quantifizieren versucht hat. Ausgehend von den 133'000 Mehrausreisen in den
ersten drei Quartalen von 1984 im Vergleich zum Vorjahr kommt somit nach Abzug der oben
bezifferten Korrekturwerte die Zahl der zusétzlich motivierten Ausreisen auf maximal 45'000 zu liegen.

Von den insgesamt durch das Riickkehrhilfegesetz angesprochenen Nationalitaten (Tirkei, Jugoslawien,
Spanien, Portugal, Tunesien, Marokko, Korea) haben vor allem Tiirken und Portugiesen, in geringerem
Ausmass aber auch Tunesier die Riickkehrhilfen in iiberproprtionalem Mass in Anspruch genommen.**
Ein Grund fiir die nationalititsspezifischen Unterschiede mag darin zu schen sein, dass sich die
wirtschaftliche und arbeitsmarktliche Situation in den siideuropéischen Landern inklusive der Tiirket
aufgrund der fortschreitenden Industrialisierung verbessert hatte und potentiellen Riickkehrem eine
Perspektive bot, was bei den anderen Herkunfisstaaten vielleicht weniger der Fall war. Dass sich dabei
vormnehmlich Tiirken und Portugiesen zu einer Riickreise entschieden, wird etwa von Honekopp darauf
zuriickgefihrt, dass sich diese nebst den Riickkehrpramien auch Rentenriickerstattungen
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(durchschnittlich ca. 22'000 DM) und Anwartschaften aus der betrieblichen Altersvorsorge auszahlen
lassen konnten, was fiir spanische und Jugoslawische Staatsangehérige nicht zutraf® In
Ubereinstimmung  mit der Annahme, dass sich Arbeitsmigranten aus Spargriinden im Gastland
aufhalten und nach Erreichen ihrer Sparziele automatisch wieder in ihre Heimat zuriickkehrten,™ liesse
sich argumentieren, dass die Riickkehrpréimie ohne die zusitzlichen Zahlungen aus der staatlichen und /
oder betrieblichen Rentenversicherungen keinen ausreichenden finanziellen Anreiz fiir eine Ausreise
darstellte.”!

Dabei wird allerdings erstens iibersehen, dass (ehemalige) Arbeitnehmer oft von ihren Firmen
Abfindungen in der Héhe von bis zu 30'000 DM erhielten, so dass auch ohne Rentenriickerstattungen
betrdchtliche Summen zur Auszahlung gelangten. Zweitens ist darauf hinzuweisen, dass mit der
Rickforderung der Arbeitnehmerbeitrige Sozialversicherungsanspriiche verloren gingen und Tiirken
und Portugiesen die Rentenriickerstattungen deshalb in der Regel dazu verwenden mussten, sich in das
einheimische Altersvorsorgesystem cinzukaufen. Drittens haben empirische Studien gezeigt, dass das
Erreichen von Sparzielen zwar eine notwendige, nicht aber eine hinreichende Bedingung fiir einen
Riickkehrentschluss darstellt und dass erst private (Alter, Gesundheit, Kindserzeihung etc.) und soziale
Faktoren sowie die innere Haltung und Einstellung zum Heimatland den Riickkehrentscheid mit
hinreichendem Nachdruck beeinflussen. >

Betrachtet man diese vier Dimensionen als Schliisselgréssen fiir den Entscheid, in die Heimat zu
remigrieren oder aber im Aufnahmeland zu bleiben, wird offensichtlich, dass Riickkehrférderung nur
auf zwei dieser Dimensionen — nihmlich auf die finanziellen Aspekte und indirekt auf die sozialen
Faktoren - Einfluss nehmen kann. Verschiedene Autoren kommen deshalb zum Schluss, dass die
psychologische Wirkung des Gesetzes als mindestens ebenso wichtig einzuschitzen sei wie die direkten
finanziellen Anreize zur Riickkehr, da Ausldnderfortziige auch durch die Schaffung bzw. Tolerierung
einer sozialen Atmosphdre stimuliert wiirden, welche Teile der auslindischen Bevoélkerung zur
freiwilligen® Ausreise bewegte. Dazu gehoren etwa die wiederholte Betonung des Inlinderprimats auf
dem Arbeitsmarkt, restriktive Regelungen des Familiennachzugs, aber auch die zunehmende
Fremdenfeindlichkeit in weiten Teilen der einheimischen Bevélkerung und politische Ausserungen,
welche den Eindruck erweckten, dass Auslidnder unerwiinscht seien. >

Doch mit dem Riickkehrhilfegesetz wurde nicht nur die auslindische Bevolkerung verunsichert, sondermn
cbenso das Zusammenleben von Einheimischen und Auslindern negativ beeinflusst, da die Pramien bei
den Deutschen Neidgefiihle weckten, wie beispielsweise der Deutsche Gewerkschafisbund (DGB)
konstatierte. Negative Auswirkungen zeitigte das Gesetz aber auch auf die Beziehungen zu den
Herkunftslandern, da die Gewahrung der Riickkehrhilfe von Deutschland im Alleingang beschlossen
worden war und die Riickkehrer — meist nicht oder wenig qualifizierte Arbeitnehmer 4lteren Jahrgangs,
die zum erwiinschten Transfer von Humankapital nur wenig beitrugen — Arbeitsmirkte und
Infrastruktur belasteten.® Die Reintegration der Riickkehrer, die sich insbesondere fiir Jugendliche
schwierig gestaltete,” blich somit den ehemaligen Entsendelindern der Arbeitsmigranten iiberlassen.

Trotz dieser negativen Begleiterscheinungen in sozialer und zwischenstaatlicher Hinsicht wie auch der
produzierten Mitnahmeeffekte sind die Resultate des Riickkehrhilfegesetzes fiir die Bundesrepublik
insofern positiv zu werten, als es strukturelle Anpassungsprozesse und den Abbau tiberschiissiger
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Arbeitskrifte in den genannten Krisenbranchen erleichtert und auch zur Entlastung des Arbeitsmarktes’
gefiihrt hat.** Kaum Erwshnung im politischen Diskurs fand hingegen die finanzielle Entlastung der
Sozialeinrichtungen, insbesondere der Arbeitslosenversicherung: Einem Total an Riickkehrpramien von
161 Mio. DM stehen Einsparungen von 330 Mio. DM bei den Sozialausgaben gegeniiber.’’

Ungeachtet der grundsétzlich positiven Einschétzung des Riickkehrhilfegesetzes durch verantwortliche
Politiker wie auch der vorherrschenden Ansicht, dass mit dem Gesetz den Bediirfnissen vieler
Arbeitnehmer entsprochen werden konnte, stand dessen Verlidngerung oder Wiederauflage nicht zur
Diskussion. Neben haushaltspolitischen Griinden ist dafiir insbesondere das Bemiihen um die Erhaltung
guter Beziehungen zu den Entsendeldndern verantwortlich. Die Férderung der Riickkehrbereitschaft
von Arbeitsmigranten blieb aber eine Grundoption der bundesdeutschen Auslinderpolitik, auch wenn
diese sich kiinftig wieder vermehrt an entwicklungspolitischen Zielsetzungen orientierten sollte. Eine
Wiederkehroption fiir gescheiterte Riickkehrer, welche die Ausreisebereitschaft unter Umstinden
erhéhen kénnte, wurde jedoch aus gesellschafts- und beschiftigungspolitischen Griinden nicht in
Erwigung gezogen.” Daneben fanden aber auch Riickkehrprogramme fiir abgewiesene Asylbewerber
und illegale Aufenthalter zunehmende Bedeutung.

2.3  Die aktuellen Programme

In Deutschland gibt es zur Zeit mehr als ein Dutzend Programme der Riickkehrforderung, die von
unterschiedlichen amtlichen und privaten Institutionen getragen werden und sich an unterschiedliche
Zielgruppen richten. Die prinzipielle administrative Zustindigkeit liegt dabei

a) fur reguldre ausldndische Arbeitskréfte beim Bundesministerium fiir Arbeit und Sozialordnung
(BMA) sowie bei der Bundesanstalt fiir Arbeit (BA),

b) fir Fliichtlinge, Asylsuchende und Illegale beim Bundesministerium des Innern (BMI) und

c¢) fiir Remigranten, die aus entwicklungspolitischem Interesse gefordert werden, beim Bundes-
ministerium fiir wirtschafiliche Zusammmenarbeit und Entwicklung (BMZ).”

Die meisten aktuellen Riickkehrprogramme sind wieder stark am entwicklungspolitischen Ansatz der
Riickkehrforderung orientiert und zielen auf die berufliche resp. schulische Reintegration in die
Herkunftsgesellschaft sowie auf Existenzgiindungs- und Ausbildungshilfen. Dabei wird allerdings
vermehrt Gewicht auf die gute Zusammenarbeit mit den Entsendelidndern gelegt, welche in der Regel
auf sog. Fachkrifteabkommen basiert. Die Angebote richten sich an auslindische Fach- und
Fithrungskrafte — wobei Asylbewerber und Fliichtlinge nicht prinzipiell ausgeschlossen sind —, die frei-
willig in ihre Heimat zuriickkehren. Dancben existieren aber auch spezielle Programme zur Forderung
der “freiwilligen" Riickkehr von abgewiesenen Asylbewerbern, Flichtlingen und illegalen
Aufenthaltern, welche als Alternative zur zwangsweisen Ausreise zu verstehen sind und deren

¥ 8o fiel die Arbeitslosenquote fiir Auslinder von 14.7% im Jahre 1983 auf 14% fir 1984, wihrend die Zah! der arbeitslos gemeldeten Tiirken im
gleichen Zeitraum um gut 10'000 auf rund 104'000 gesunken ist. Diese Zahlen sind jedoch nur bedingt in direkter Relation zu dem Gesetz zu
sehen, da diese Bewegungen auch auf cine gesetzesunabhiingipe Veriinderung der "stillen Arbeitsmarktreserve! oder auf die sich verbessernde
Wirtschaflslage zuriickgefiihrt werden kénnen (Martin FREY, "Direkte und indirekie Rilckkehrfordeung seitens der Aufnahmelinder. Ein
Uberblick", in Heiko Komer, Ursula Mehrlinder (Hrsg), Die “newe” Ausldnderpolititc in Evropa. Erfahrungen in den Awfhahme- wnd
Entsendeldndern, Verlag Neue Gesellschaft, Bonn, 1986, S. 69).
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Leistungen sich auf die Ubermnahme der Reisekosten und eine Reisebeihilfe beschrinken. Die
Kooperationsbereitschaft der Herkunftsstaaten bei der Anerkennung von Personen als Staatsangehérige
und der Ausstellung von Reisepapieren wird hier durch den Abschluss sog. Riickiibernahmeabkommen
zu erreichen versucht.

2.3.1 Emwicklungspolitisch ausgerichtete Programme

Die Politik der Riickkehrforderung von Fach- und allenfalls Fithrungskriften vereinigt in sich
arbeitsmarkt- und entwicklungspolitische Zielsetzungen und schliesst neben der individuellen Forderung
auch Unterstiitzung bei wirtschaftpolitischen Massnahmen im Herkunftsland mit ein. Die Programme
setzen im wesentlichen zwei inhaltliche Schwerpunkte:

a) Beratung und Information fiir in Deutschland lebende Arbeitsmigranten hinsichtlich der
wirtschaftlichen und arbeitsmarktlichen Situation sowie der sozialen Lebensbedingungen im
Heimatland.

b) Unterstiitzung bei der beruflichen Reintegration durch Hilfe bei der Existenzgriindung,
berufliche Aus- bzw. Weiterbildungen und Schaffung von Arbeitsplitzen.®

Der unbefristete Anspruch auf Riickkehrberatung basiert auf dem Paragraphen 7 des Riickkehrhilfe-
gesetzes von 1984, welcher den einzigen Bereich des Gesetzes darstellt, der auch heute noch giiltig ist.*"
Das Beratungsangebot richtete sich urspriinglich an auslidndische Arbeitnehmer aus den ehemaligen
Hauptanwerbeldndern, doch nachdem Untersuchungen gezeigt haben, dass der Anteil der qualifizierten
Fachkrifte unter Asylberechtigten und Fluchtlingen sehr hoch ist, hat dic Bundesregierung 1988 das
Instrumentarium zur Férderung der Riickkehr und beruflichen Eingliederung von Fachkriften auch fiir
diese Personenkategorie gedffnet. Fliichtlinge und Asylberechtigte sollen damit aus ihrer Rolle als
passive Hilfeempfénger befreit und als Akteure der Entwicklung des Herkunfislandes zur Verringerung
des Migrationsdruckes eingesetzt werden, wodurch nicht nur deren Riickkehrbereitschaft erhoht,
sondern auch die individuelle Lebensperspektive verbessert wird.*

Mit dem Erstellen von Beratungs- und Informationsgrundlagen, diec an mehr als 1000 Beratungsstellen
fiur Ausldnder verteilt werden, ist seit 1984 das ISOPLAN-Institut beauftragt, welches auch
regelmissig Fortbildungsseminare fiir Auslinderberater durchfithrt.®® Im November 1997 wurde von
der Bundesanstalt fiir Arbeit (BA) ein Erlass zur Neuorganisation der Riickkehrberatung verschickt,
welche kiinftig Mobilitétsberatung genannt werden soll. Die Neuorganisation betrifft die Entwicklung
regionaler Netzwerke unter Einbeziehung der Fachkompetenz u.a. der Sozialpartner, der Freien
Wohlfahrtsverbinde sowie der Auslanderbeauftragten der Léinder und Kommunen. Ebenso wurde im
Rahmen dieser Neuorganisation eine umfassende Offentlichkeitsarbeit durch ISOPLAN sowic die
Zusammenarbeit mit Unternehmen und Betricben beschlossen, welche auslidndische Arbeitskrifte in
grosserer Anzahl zu entlassen gedenken. Das Beratungsangebot beruht dabei auf dem Prinzip der
Freiwilligkeit und ist mit keiner Riickkehrverpflichtung verbunden.**

Aufgrund der negativen Erfahrungen mit der unilateralen Riickkehrférderung im Rahmen des
Riickkehrhilfegesetzes von 1984 ist Deutschland bestrebt, die Herkunftslinder von Flucht- und
Arbeitsmigranten in die Durchfithrung der Reintegrationsprogramme einzubeziehen. Zu diesem Zweck
wurden mit verschiedenen Staaten bilaterale Fachkrifieabkommen ausgehandelt, die inhaltlich darauf
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hinausliefen, einen bilateralen Kreditsonderfonds (KSF) zu d&uffnen, aus welchem die
Reintegrationsprogramme finanziert werden. Das erste dieser Abkommen wurde 1985 mit der Tiirkei
abgeschlossen, das zur Einrichtung eines Fonds =zur finanziellen Absicherung  des
Existenzgriindungsprogramms der tiirkischen Halk-Bank fiihrte. Forderungsberechtigt sind qualifizierte
Fachkrifte aus der Tiirkei, die ein konkretes Arbeitsplatzangebot in der Tiirkei in Aussicht haben.®
Nach dem Vorbild der deutsch-tiirkischen Vereinbarung wurden Fachkrifteabkommen auch mit
weiteren Staaten abgeschlossen. Die Tabelle 2.2 gibt dazu einen Uberblick.

Tabelle 2.2 - Stand der bilateral vereinbarten Kreditprogramme am 31. 12. 1997

Land Programm-  deutscher Bei-  einheimischer insgesamt aus- geschaffene
beginn trag zu KSF? Beitrag zu KSF?  gezahlte Kredite Arbeitsplitze
(Jahr) (in Mio. DM) (in Mio. DM) (in Mio. DM) (Anzahl)
Albanien 1995 5.0 5.0 3.8 200
Chile 1991 10.0 60.5 61.5 3646
Eritrea' 1993 12.0 12.0 17.5 1665
Kroatien 1992 20.0 20.0 26.0 959
Mazedonien 1995 10.0 10.0 4.4 667
palést. Gebiete 1996 5.0 5.0 0.0 0
Slowenien 1992 20.0 20.0 45.2 1841
Tiirkei KSF? 1985 128.4 128 4 250.2 13760
Vietnam 1993 145 9.5 30.1 21'640
Gesamtsumme 224.9 270.4 438.7 44'378
! Deutscher Beitrag als Zuschuss Quelle: BMZ xxa:10

2KSF= Kreditsonderfonds

Programme fiir Fach- und Fiihrungskrdfte aus Entwicklungsldndern

Fir Fach- und Fihrungskréfte aus Entwicklungslindern, die sich in Deutschland aus- bzw. fortgebildet
oder  mehrjshrige  Berufserfahrung  gesammelt haben, besteht eine  Vielzahl  von
Reintegrationsprogrammen mit verschiedenen Modalititen (siche Annex). Der Grossteil dieser
Programme, welche die berufliche Reintegration durch Einarbeitungs- und Gehaltszuschiisse sowie
durch Beitrdge zur Arbeitsplatzausstattung erleichtern, wird im Aufirag des BMZ durchgefiihrt. Mit
der Antragstellung ist in der Regel keine Ruckkehrverpflichtung verbunden, Antrige kénnen jederzeit
wieder zuriickgezogen werden, wobei bereits erhaltene Mittel zuriickzuzahlen sind.®

Programme fiir Existenzgriinder

Fur rickkehrende Fachkrifte aus Entwicklungslandern, welche in ihrer Heimat eine selbstindige
Existenz aufbauen wollen, fithrt die Deutsche Ausgleichsbank (DtA) im Auftrag des BMZ zwei
Programme durch, welche Existenzgriindungen durch Zuschiisse, Darlehen oder Kredite finanzieren
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helfen (siche Annex). Daneben werden von der D¢A individuelle Beratungen und Existenzgriindungs-
seminare durchgefiihrt.”’

Zusdtzliche Angebote fiir Fachkrdfte, Ausbildungsabsolventen und Studenten

Nebst den bereits erwéhnten gibt es noch eine ganze Palette weiterer Programme, die reintegrations-
vorbereitende Seminare, Stellenborsen, Informationsveranstaltungen und Beratungen, aber auch
Seminare sozio-kulturellen Inhalts und Nachbetreuungsangebote beinhalten. Spezielle Reintegrations-
programme existieren zudem fiir Arzte und Zahnarzte. Fiir Tierirzte besteht die Moglichkeit, an
weiterbildenden Kursen in Tropenveterinirmedizin teilzunchmen. %

Sonderprogramme

Zu guter Letzt seien noch einige Sonderprogramme zumindest kurz erwihnt. Als Sonderprogramme
werden u.a. spezifische Landerprogramme bezeichnet, wie sie etwa Hessen fiir Eritreer und Athiopier
oder Berlin fiir arbeitslose Auslinder anbietet. In Berlin existiert zudem ein Riickkehrhilfeprogramm
fir einkommensschwache Arbeitsmigranten aus den jugoslawischen Nachfolgerepubliken, Korea,
Marokko, Tunesien und der Tirkei, durch das Reise- und Umzugskosten subventioniert werden
konnen.®

Unter die Kategorie der Sonderprogramme fallen aber auch Programme des Bundesministeriums fiir
Arbeit und Sozialordnung (BMA), die von der Koordinierungsstelle zur Forderung der Reintegration
durch Qualifizierung und Existenzgriindung gGmbH (KFR) durchgefiihrt werden. Fiinf Programme
dienen allein der Forderung tiirkischer Remigranten. Es sind dies erstens ein Programm zur Beratung
und Arbeitsvermittlung fiir zukiinftige Arbeitnehmer in der Tiirkei, das fiir Fachkrifte und Akademiker
angeboten wird. Ein zweites Programm umfasst Fortbildungs- bzw. Umschulungsmassnahmen mit
anschliessender Arbeitsplatzsicherung, welches Erwachsenen bis 35 Jahren offensteht, wihrend ein
drittes Jugendliche bis 19 sowie Auszubildende und Studenten zur Zielgruppe hat. Fiir die erste Gruppe
werden berufliche Ausbildungsmassnahmen angeboten, wihrend Schul- und Universitatsabgiangern bei
der Vermittlung von Praktikastellen geholfen werden kann. Die zwei verbleibenden Programme richten
sich an Existenzgriinder und bicten einerseits Beratung an und andererseits Unterstiitzung bei der
Einrichtung von Ausbildungsplatzen.”

Ein Spezialprogramm existiert auch fiir zuriickkehrende slowakische Arbeitsmigranten, im Rahmen der
bestehenden Gastarbeiter-Vereinbarung  zwischen Deutschland und der Slowakischen Republik.
Gemiss diesem Ubereinkommen kann jahrlich eine bestimmte Zahl von Facharbeitern fiir 12 bis
maximal 18 Monate in Deutschland arbeiten, deren Rickkehr durch Férder- und
Qualifizierungsangebote vorbereitet wird.”' Schliesslich ist noch ein von IOM unterhaltenes Programm
zu nennen, welches in- und ausldndischen Migranten giinstige Flugtarife anbietet. Die anfallenden
Kosten sind jedoch von den betreffenden Migranten selbst oder durch eine andere Stelle zu
itbernchmen.”
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Die Férderung der beruflichen Wiedereingliederung von Auslindern ist als Massnahme der personellen
Entwicklungszusammenarbeit konzipiert und zielt darauf, zur wirtschaftlichen und sozialen
Entwicklung der Herkunfislinder beizutragen sowie lingerfristig die  Ursachen von
Wanderungsbewegungen abzubauen. Da es nicht darum geht, méglichst viele Personen zur Ausreise zu
bewegen, sondern entwicklungspolitische Effekte zu erzielen, ist die Teilnahme an den beruflichen
Reintegrationsprogrammen auch oft an ein konkretes, entwicklungsrelevantes Arbeitsplatzangebot im
Herkunfisland gebunden. Eine Beurteilung dieser Reintegrationsprogramme kann deshalb nicht anhand
der erzielten Ausreisen vorgenommen werden, sondern misste sich an qualitativen
entwicklungspolitischen Evaluierungskriterien messen. Eine solche Einschitzung kann hier jedoch nicht
vorgenommen werden, da Evaluationen nicht 6ffentlich zugénglich sind. Anhand der zahlenmdssigen
Entwicklung einiger dem BMZ zugeordneter Programme soll aber zumindest eine Idee von der
ungefahren Grossenordnung dieser Programme vermittelt werden. Die Tabelle 2.3 gibt dazu einen
Uberblick.

Tabelle 2.3 - Ausreisen bis 1997 nach Art der gewihrten Unterstiitzung

bis 1993 1994 1995 1996 1997 Total
Existenzgriindungs-
zuschiisse 298 110 166 187 214 975
Gehaltszuschiisse 366 104 84 99 94 747
Einarbeitungs-
zuschiisse 1703 642 553 900 409 4207
Arbeitsplatz- ;
ausstattungen - 62 86 100 118 366
'1.8.1993-31.12.1994 Quelle: BMZ xxa:5-8

Auch wenn diese Programme offensichtlich keine Grossenordnungen annehmen, welche geeignet waren,
den Ausldnderbestand real zu senken, so ist ihnen eine innenpolitische Wirkung doch nicht ginzlich
abzusprechen. Zwar bleibt ihre Bedeutung eher symbolischer Art, doch wird den Befiirwortern einer
Reduzierung des Auslédnderanteils mit diesen Programmen durchaus der Nachweis aktiven politischen
Handelns erbracht. '

2.3.2  Ruckkehrforderung als Alternative zur Riickschaffungspolitik

Die Entstehung der deutschen Riickkehrpolitik fiir Fliichtlinge und Asylbewerber ist Ende der sicbziger
Jahre im Kontext der zunchmenden Zahl von Asylgesuchen sowic der Aufnahme von
Kontingentsfliichtlingen vor allem aus Indochina, aber auch aus Argentinien, Chile und Uganda
anzusiedeln.” Um bereits vorhandene und kiinftig zu realisierende Hilfsmassnahmen in einem
Programm der Bundesregierung fiir ausldndische Fliichtlinge zusammenzufassen, hatte das
Bundeskabinett im Juli 1979 einen interministericllen Ausschuss einberufen. Die beschlossenen
Hilfsmassnahmen konzentrierten sich aber keineswegs auf die Riickkehr, sondem ziclten
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schwerpunktmissig auf die soziale Integration vorab der Kontingentsfliichtlinge aus Indochina. Zur
Unterstiitzung des Eingliederungsprozesses wurden Sprachkurse angeboten, diverse Stellen der sozialen
Beratung und kulturellen Betreuung eingerichtet und die berufliche Aus- bzw. Weiterbildung sowie
Umschulungen gefordert. Bestandteil dieses umfassenden Hilfsprogramms war aber auch der Beschluss,
die freiwillige Riickkehr oder Weiterwanderung mittelloser Fliichtlinge und (abgewiesener)
Asylbewerber zu unterstiitzen.” Dies fiihrte im Oktober 1979 zur Einsetzung des Reintegration and
Emigration Programme for Asylum-Seekers in Germany (REAG), welches seither ununterbrochen
Jauft.

Das REAG-Programm wird offiziell als humanitires Hilfsangebot bezeichnet, doch wurde es nicht
allein aus humanitiren Griinden ins Leben gerufen, sondern ebenso, weil durch die steigende Zahl von
Asylgesuchen die Aufnahmekapazitit fir Kontingentsfliichtlinge negativ beeinflusst wiirde.” Die
aktuellste Formulierung der Zielsetzung des REAG-Programms lautet dahingehend, einer moglichst
grossen Anzahl mittelloser Flichtlinge und Asylbewerber, die keine Aussicht auf Anerkennung haben,
deren Fluchtgrund entfallen ist oder die einschen, dass sie von unzutreffenden Erwartungen ausgegangen
sind, die freiwillige Riickkehr oder Weiterwanderung in ein Drittland rasch zu erméoglichen.”® Uber das
REAG-Programm kénnen aber auch Ausreisen von Personen finanziert werden, die keinen Asylantrag
gestellt haben. Gegenwirtig trifft dies auf ehemalige Vertragsarbeiter aus Vietnam, Kriegsfliichtlinge
aus Ex-Jugoslawien sowie generell auf illegale Aufenthalter zu.”’

Die wichtigste Voraussetzung der Teilnahme am REAG-Programm besteht darin, dass die Ausreise aus
der Bundesrepublik Deutschland freiwillig erfolgt und auf Dauer angelegt ist. Asylbewerber miissen
deshalb eine Erkldrung unterschreiben, mit der sie auf die Weiterbehandlung eines Asylantrags oder
eines héngigen Gerichtverfahrens verzichten, anerkannte Fliichtlinge verlieren ihren Flichtlingsstatus
und alle anderen Personen haben zur Kenntnis zu nehmen, dass ihre Aufenthaltsberechtigung in
Deutschland mit der Ausreise erlischt. Eine weitere Bedingung fiir die Ausreiseforderung ist
Mittellosigkeit. Diese ist dann gegeben, wenn eine Person Sozialhilfe bezieht oder andersweitig
regelméssige Unterstiitzung von vergleichsweiser Hohe oder darunter erhilt. Liegen die Einkiinfte iber
der durchschnittlichen Sozialhilfe, so wird eine Beteiligung an den Ausreisekosten verlangt.
Ausreisewillige Personen miissen zudem im Besitz eines giiltigen Aufenthaltstitels oder zumindest einer
Grenziibertrittsbescheinigung sein und giltige Reisepapiere, zur Not auch ein Laissez-Passer oder ein
Emergency Travel Certificate vorweisen konnen. Schliesslich diirfen REAG-Antréiige nur fiir Personen
gestellt werden, deren Ausreisekosten nicht durch unterstiitzungspflichtige Angehérige oder von anderer
Stelle iibernommen werden konnen.”

Das REAG-Programm wird im Auftrag des Bundesministeriums fiir Familie, Senioren, Frauen und
Jugend (BMFSFJ) vom ehemaligen Intergovernmental Committee for European Migration (ICEM)
durchgefiihrt, welches einige Male umbenannt wurde und sich heute International Organization for
Migration (IOM)" nennt. Um dem Prinzip der Freiwilligkeit Sorge zu tragen, muss die Unterstiitzung
der Riick- oder Weiterreise von den interessierten Personen beantragt werden. Die Antrige sind dabei
aber nicht direkt an IOM zu richten, sondern werden itber Kommunal- oder Landesbehérden (Sozialamt,

"' Die heutige IOM hat sich 1951 aus der International Refugee Organisation (IRO) entwickelt, welche im gleichen Jahr aufgeldst wurde. Der
Organisation, deren Hauptsitz sich in Genf befindet, gehdren zur Zeit rund 60 Staaten an und weitere 50 Staaten sowie NGO's nehmen einen
Beobachterstatus ein. IOM unterhilt weltweit etwa 80 Zweigbiiros und ist die cinzige zwischenstaatliche und operationale Organisation, welche
auf internationaler und nationaler Ebene praktische Programme fiir Migranten durchfiihrt (IOM, Die International Organization for Migration
(IOM), Bonn xxb (ohne Jahresangabe), S. 1).
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Auslinderbehorde u.a.), staatliche Wohnheime, Auslinderbeauftragte, die Freie Wohlfahrtspflege oder
iiber das UNHCR gestellt, mit welchen [OM eng zusammenarbeitet.”

Das REAG-Programm bictet die folgenden Leistungen:

a) Ubemnahme der Reisekosten fiir Flugzeug, Bahn oder Bus, wobei grundsitzlich die billigste
Reiseroute zu wihlen ist.

b) Reisebeihilfe fiir Personen, die im Heimatland oder in einem Drittstaat noch weiterreisen
miissen: bis 150 DM fiir Erwachsene oder Jugendliche und bis 75 DM fiir Kinder bis zwolf
Jahre, aber max. 750 DM pro Familie; Reisebeihilfen miissen vor der Ausreise schriftlich
durch die IOM bewilligt werden.

c) Gepackkostenzuschuss in schriftlich beantragten und begriindeten Féllen, z.B. wenn
Kleinkinder mitreisen oder benotigte Arbeitsgerite mitgenommen werden; Betrige entsprechen
denjenigen der Reisebeihilfe.*

Im Rahmen eines erweiterten REAG-Programms kann die freiwillige und langfristige Riickkehr in
bestimmte Lénder durch das Government Assisted Repatriation Programme (GARP) zusitzlich
unterstiitzt werden. Im Rahmen von GARP werden Riickkehrhilfen in Abhangigkeit von Alter und
Herkunft der betreffenden Personen als Pauschalbetrige gewihrt, deren Verwendung nicht
nachzuweisen ist. So erhalten Staatsangehorige aus Agypten, Bosnien-Herzegowina, der
Bundesrepublik Jugoslawien, Kroatien, der Russischen Foderation, Sri Lanka und der Ukraine eine
Pauschale von 450 DM fiir Erwachsene oder Jugendliche bzw. von 225 DM fiir Kinder bis zu zwolf
Jahren, jedoch nicht mehr als 1350 DM pro Familie. Fiir Albanien, Algerien, Armenien, Athiopien,
Bangladesch, Eritrea, Ghana, Indien, den Libanon, Nepal, Nigeria, Pakistan und Togo belaufen sich die
entsprechenden Betrdge auf 350 DM bzw. 175 DM bei einem Hochstbetrag von 1050 DM. Die
zugesprochenen Betrage werden in der Regel von IOM-Mitarbeitern am Flughafen Frankfurt
ausbezahlt®' Das GARP-Programm wird im Aufirag des Bundesministerium des Innern (BMI)
ebenfalls von IOM durchgefithrt. Die Unterstiitzung durch GARP ist an keine weiteren Gegenleistungen
gebunden und muss auch nicht eigens beantragt werden, da diese mit der Bewilligung des REAG-
Antrags automatisch gewéhrt wird, sofern die nétigen Mittel vorhanden sind.*2 Da GARP zu gleichen
Teilen vom Bund und den Léandern finanziert wird, kann diese ergidnzende Hilfe nur Personen aus
denjenigen Bundesliandern gewahrt werden, die sich auf Empfehlung des Bundes am Programm
beteiligen.” Der Vollsténdigkeit halber sei erwihnt, dass einige Léinder erginzend zu GARP noch
zusitzliche finanzielle Anreize zur Riickkehr bieten.

Obwohl sich am REAG-Programm inhaltlich iiber die Jahre wenig verdndert hat, ist es im aktuellen
politischen Kontext doch ganz anders einzuschitzen als in seiner Anfangsphase, da sich die fritheren
und die heutigen Zielgruppen auch hinsichtlich ihres rechtlichen Status unterscheiden. Zwar konnte
prinzipiell auch die Rickkehr abgelchnter Asylbewerber iiber REAG finanziert werden, doch richtete
sich das Progamm in seiner Anfangszeit vornehmlich an anerkannte Asylbewerber sowie
Kontingentsfliichtlinge, die im Besitz eines rechtmassigen Aufenthaltstitels waren.®* Auf der Basis eines
legalen Aufenthaltsstatus kann der Entschluss, im Rahmen des REAG-Programms in dic Heimat
zuriickzukehren, als freiwillig im Sinne von selbstbestimmt bezeichnet werden. Demgegeniiber besitzen
dic heutigen Zielgruppen des REAG-Programms in der Regel keine giiltige Aufenthaltsbewilligung
(mehr), so dass betroffene Personen vor der Wahl stehen, ob ihre Ausreise freiwillig und mit finanzieller
Unterstiitzung oder aber unter Zwang erfolgen soll. Die Ritckkehrprogramme fiir Asylbewerber,
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Flichtlinge und Illegale bieten somit eine Alternative zum illegalen Aufenthalt bzw. zur drohenden
Ausschaffung. Insofern zielt dic heutige Riickkehrforderung weniger auf die Erleichterung der
selbstbestimmten freiwilligen Ausreise, vielmehr geht es darum,

* die Ausreise von Personen zu erreichen, die eigentlich nicht zuriickkehren méchten;

*  die Betroffenen von einem illegalen Aufenthalt bzw. vom Untertauchen abzuhalten;

*  kostspielige, aufwendige und politisch umstrittene Ausschaffungen zu vermeiden;

* das Vollzugsdefizit bei der Wegweisung abgewiesener Asylbewerber zu reduzieren sowie

*  potentielle Asylbewerber von einer Einreise abzuhalten.

Seit das REAG-Programm 1979 gestartet wurde, sind insgesamt mehr als 180'000 Personen aus rund
100 Landern bei ihrer Riickkehr in den Heimatstaat oder bei ihrer Weiterwanderung in ein
aufnahmebereites Drittland unterstiitzt worden.” Nach Angaben des BMI werden von den insgesamt
erfolgenden "freiwilligen" Ausreisen von Asylbewerbern und Fliichtlingen rund 70% mit REAG-Mitteln
unterstiitzt.*® Der Anteil der Weiterwanderungen liegt bei durchschnittlich 45%." ist wahrend der
letzten Jahre jedoch im Sinken begriffen. Die Durchschnittskosten belaufen sich auf ungefihr 600 DM
pro ausreisende Person, was gegeniiber den jihrlichen Unterhaltskosten eines Asylbewerbers oder
Fliichtlings eine bedeutende finanzielle Entlastung fiir die Bundeskasse darstellt.”® Die Tabelle 2.4
wiedergibt die zahlenméssige Entwicklung des REAG-Programms ohne Beriicksichtigung der Riickkehr
bosnischer Kriegsfliichtlinge, da fiir diese Personenkategorie ein spezielles Riickkehrprogramm besteht.

Tabelle 2.4 - Ausreisen im Rahmen des REAG-Programms (1979 - 1998)"#

Jahr 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988

Ausreisen 137 2316 4291 6962 7701 6386 5404 9495 9473 9269

Jahr 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 19982

Ausreisen  10'910  10'424 10'636  13'856 17'305 17'488 11'499 12'892 10'759° 5337°

! Zeitraum von Oktober bis Dezember 1979 Quelle: IOM-Statistik 1998
2 Zeitraum von Januar bis Juni 1998
3 ohne Ausreisen nach Bosnicn

Speziell fiir Asylbewerber und Kriegsfliichtlinge aus Bosnien-Herzegowina wurden im Rahmen des
REAG-Programms gewisse Erleichterungen und Spezialangebote geschaffen. So wurde fiir das REAG-
Bosnien-Programm ein eigenes Antragsformular entworfen, das nebst den iiblichen REAG-
Einzelantrigen auch Gruppengesuche von Personen zulisst, die gemeinsam zuriickkehren wollen. In
beiden Fillen wird zudem auf die Uberprifung der Mittelslosigkeit verzichtet. Eine weitere
Erleichterung ist darin zu schen, dass auch bosnische Hilfswerke in das REAG-Programm einbezogen
wurden und somit die Moglichkeit haben, ihrerseits Beratungen vorzunchmen und
Unterstiitzungsantrége bei IOM zu stellen.* Transitabkommen mit Kroatien, Osterreich, der Schweiz
und Slowenien ermdglichen zudem die mehrmalige Durchreise von Bosniern, was es ihnen erlaubt, sich

vi

Das BMI hat entsprechende Zahlen versffentlicht, die jedoch fiir einige Jahre stark von denjenigen von IOM abweichen. Laut diesen Angaben
belaufen sich die Ausreisen auf 16'139 fiir 1993, auf 13'202 fir 1994 und auf 14'602 fiir 1996 (Bundesministerium des Innem (BMI),
Aufzeichnung zur Ausldnderpolitik und zum Ausldnderrecht in der Bundesrepublik Deutschland, Bonn 1998, S. 96).



Riickkehrpolitik Deutschlands 22

vor der freiwilligen Riickreise iiber die aktuelle Situation vor Ort ein Bild zu machen.* Die Laufzeit des
REAG-Bosnien-Programms war urspriinglich auf Januar bis Dezember 1997 angesetzt, wurde dann
aber gemdss telephonischer Angabe seitens IOM verldngert, so dass die Angebote zur Zeit noch
Giltigkeit haben. Dabei kann IOM fiir bosnische Riickkehrer die folgenden Leistungen zusitzlich
anbieten: Zum Transport von Personengruppen mit derselben Herkunftsregion in Bosnien und gleicher
Aufenthaltsregion in Deutschland kann IOM Busse und fiir den Gepéacktransport Lastwagen chartern.
Die Riickreise nach Bosnien-Herzegowina ist aber grundsitzlich auch mit Privatfahrzeugen moglich.
Fiur diesen Fall kann ein Gepackkostenzuschuss von 150 DM fiir Erwachsene resp. 75 DM fiir Kinder,
maximal jedoch 750 DM pro Familie sowie fur jede mitreisende Person eine Fahrtkostenpauschale von
100 DM, maximal jedoch 300 DM pro Fahrzeug gewihrt werden.® Angesichts der rund 345'000
bosnischen Fliichtlinge, welche sich Anfang Januar 1997 in Deutschland aufhielten, hatte die
Bundesregierung mit der Ritckkehr von etwa 100'000 Personen bis Ende Jahr gerechnet. Mit etwas mehr
als 65'000 Ausreisen im Rahmen des REAG-Bosnien-Programms wurden diese Erwartungen jedoch
unterschritten. Weitere 61'000 bosnische Fliichtlinge kehrten zwischen Januar und Juli 1998 wieder in
ihre Heimat zuriick.”

Daneben unterhilt IOM-Deutschland zwei weitere Riickkehrprogramme, die sich speziell an Bosnier
wenden. Das erste richtet sich unter dem Titel Return of Qualified Nationals (RQON) an ausgebildete
und hochqualifizierte Bosnier, die gewillt sind, eine fir den Wiederaufbau und die Entwicklung des
Landes wichtige Stelle zu besetzen. Das Programm offeriert zusétzlich zu der individuellen
Unterstiitzung durch REAG eine finanzielle Eingliederungsbethilfe in der Hohe von 750 DM, einen
monatlichen Gehaltszuschuss wihrend eines Jahres sowie eine Beihilfe von maximal 7000 DM fiir die
arbeitgebende Institution.” Das zweite, das United States Refugee Programme (USRP) eroffnet IOM
die Moglichkeit, eine begrenzte Anzahl von bosnischen Gewaltopfern und Kriegsgefangenen sowie
Familienmitglieder oder Personen aus Mischehen in die USA zu ubersiedeln. 1997 konnten gut 6000
bosnische Fliichtlinge von diesem Programm profitieren.”

2.3.3  Riickschaffungspolitik

Bei zwangsweisen Riickfiihrungen von Ausldndern stellen sich oft Probleme hinsichtlich der Ausstellung
von Reisepapieren durch die Herkunftsstaaten. Selbst wenn ein Herkunfisstaat eine auszuweisende
Person als Staatsbiirger anerkennt, kann es — da in diesem Bereich zwar (gewohnheits-)rechtliche
Verpflichtungen, aber keine verbindlichen formalen Prozeduren bestehen — oft sehr lange dauern, bis die
fur eine Uberfithrung noétigen Reisepapiere von den Herkunfislindern ausgestellt werden. Nicht selten
scheitern Riickfilhrungen an der Verzégerungstaktik der Herkunfistaaten, da die notwendigen Papiere
langer auf sich warten lassen, als riickzufithrende Personen in Ausschaffungshaft genommen werden
kénnen.*

In der Bundesrepublik Deutschland haben die Erfahrungen der letzten Jahre gezeigt, dass in rund 90%
der Fille, wo cine Person gegen ihren Willen in ihre Heimat verbracht werden soll, zuerst deren Identitit
bzw. Staatsangehorigkeit zu ermitteln ist. Die zustindigen Ausldnderbehérden der Lander versuchen in
solchen Situationen, alle sich bietenden Identititsnachweise in ein laufendes Verfahren einzubezichen,
wobei sie vom BMI, der Grenzschutzdirektion und dem Auswirtigen Amt unterstiitzt werden.
Uberpriifungsmoglichkeiten ergeben sich dabei anhand der Darstellung der Herkunft oder des
Reiseweges, der Sprache oder des Dialektes, der Physiognomie und allenfalls besonderer Kennzeichen



Riickkehrpolitik Deutschlands 23

(etwa Stammesnarben). Zwar werden die Abklidrungen soweit wie moglich von den deutschen Behérden
selbst durchgefiihrt, doch sind sie letztlich auf die Kooperation der potentiellen Herkunftstaaten
angewiesen. Denn die Vollziehbarkeit einer Abschiebung ist letztlich nur gegeben, wenn sich ein Staat
findet, der eine auszuweisende Person als Staatsangehorigen anerkennt oder sie sonst zuriickzunchmen
bereit ist und dazu die erforderlichen Reisedokumente ausstellt.”®

Um diesen Problemen zu begegnen, ist die Bundesrepublik seit einiger Zeit bestrebt, mit moglichst
vielen Staaten, in welche ausreisepflichtige Personen abgeschoben werden sollen, sogenannte
Rickiibernahmeabkommen abzuschliessen.”" Typischerweise fordert ein Staat Verhandlungen iiber die
Riickiibernahme von Staatsangehorigen resp. Drittstaatsangehérigen oder staatenlosen Personen, wenn

a) sich auf seinem Territorium viele illegale Immigranten einer bestimmten Nationalitit aufhalten,
deren Land sich bei der Ausstellung von Reisedokumenten und der Riickiibernahme seiner
Angehorigen wenig kooperativ zeigt;

b) Drittstaatangehorige tiber ein bestimmtes Land illegal in den betreffenden Staat einreisen;

c) viele Asylsuchende uiber ein Land einreisen, in welchem sie vor Verfolgung geschiitzt sind oder

d) obige Sachverhalte in Zukunft einzutreffen drohen.”’

Im weiteren sind aber auch Abschliisse von Riickiibernahmeabkommen aus innenpolitischen Griinden
denkbar, da siec Bemithungen verdeutlichen, etwas gegen die Anwesenheit illegaler Immigranten und
abgewiesener Asylbewerber zu unternehmen.” Abgesehen von der Riickfithrung der genannten
Personengruppen stellen Riickiibernahmeabkommen aber auch ein wichtiges Instrument zur Anwendung
der "Erst-Asyl-Land"-Klausel dar,* was jedoch in den wenigsten Abkommen explizite Erwahnung
findet.” Aus naheliegenden Griinden sind es meist westeuropdische Staaten, welche auf die
Unterzeichnung eines Rickibernahmeabkommens dringen und diese mit Vorteilen wie etwa der
Aussetzung des Visa-Obligatoriums honorieren. Besondere Kompensationsleistungen werden vor allem
fiir die Riickilbernahme von Drittstaatenangehorigen verlangt, da diesbeziiglich keine internationale
Verpflichtung besteht, wie dies fiir die Riickiibbernahmne eigener Staatsangehoériger der Fall ist. Als

Beispiel sei der Aufbau des polnischen Asylpriifungssystems mit deutscher Hilfe erwéhnt.'®

Wahrend die Bundesrepublik mit Pakistan und Lettland zur Zeit iiber ein Riickiibernahmeabkommen
verhandelt und mit Agypten Gesprache iiber die Aufnahme formlicher Verhandlungen vor kurzem
stattgefunden haben,'”" wurden in den letzten Jahren' mit den folgenden Staaten bereits Abkommen
abgeschlossen;'®

" Da die Vollziehbarkeit von Abschiebungen oft auch davon abhingen, ob Drittstaaten die Durchreise von riickzufithrenden Personen durch ihr
Hoheitsgebiet gestatten, versucht Deutschland zudem, insbesondere mit den Staaten Ost- und Mitteleuropas entsprechende Durchbefrderungs-
abkommen abzuschliessen (Bundesministerium des Innern (BMI), Aufzeichnung zur Ausldnderpolitik und zum Ausldnderrecht in der
Bundesrepublik Deutschland, Bonn 1998, S. 118).

% In diesem Zusammenhang ist von Bedeutung, dass sich ein riickfithrendes Land in Beachtung des "Non-Refoulement-Prinzips" der Genfer
Konvention von 1951 versichert, dass der betreffenden Person im Aufnahmeland weder Verfolgung noch die Abschiebung in ein verfolgendes
Drittland droht. Das UNHCR setzt sich deshalb dafir ein, dass Ruckilbernahmeabkommen dhnliche Referenzen an die Genfer
Flichtlingskonvention von 1951 und das New Yorker Zusatzprotokoll von 1967 vomnehmen, wie dies bei den multilateralen Abkommen von
Schengen und Dublin sowie im Rickiibernahmeabkommen zwischen den Schengen-Staaten und Polen der Fall ist (Intergovernmental
Consultations on Asylum, Refugee and Migration Policies in Europe, North America and Australia (IGC), Working Paper on Readmission
Agreements, 1994a, S. 91.).
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- Polen: Mérz 1991 bzw. Mai 1993 - Vietnam: Juli 1995

- Ruménien; September 1992 - Republik Jugoslawien: Oktober 1996

- Schweiz: Dezember 1993 - Bosnien-Herzegowina: November 1996

- Kroatien: April 1994 - Algerien: Februar 1997 (noch nicht in Kraft)
- Bulgarien: September 1994 - Ungam: Dezember 1997

- Tschechische Republik: November 1994 - Osterreich: Dezember 1997

Riickiibernahmebkommen zielen einerseits auf die Vereinfachung, andererseits auf die Beschleunigung
der Prozeduren, welche die Abschiebung einer Person in der Regel erst erméglichen. Durch den Verzicht
auf formliche Nachweise der Staatsbiirgerschaft wird die Rickkehr auch von Personen erméglicht,
deren Nationalitit zwar nicht nachgewiesen, jedoch glaubhaft gemacht werden kann.'* Als Mittel der
Glaubhaftmachung gelten etwa im deutsch-bosnischen Abkommen Kopien von Nachweismitteln der
Staatsangehorigkeit ~ (Staatsangehorigkeitsurkunde,  verschiedene  Passe,  Passersatzpapiere,
Seefahrtsbiicher, Schifferausweise), aber auch Geburtsurkunden, Militdrausweise, Fiihrerscheine und
sonstige nationale Ausweise oder Kopien dieser Dokumente.'” Gewisse Abkommen vereinbaren auch
die Riickiibernahme illegaler Aufenthalter aus Drittstaaten, wenn diese zuvor im betreffenden Staat
gelebt oder tiber diesen nach Deutschland eingereist sind.

Die von Deutschland abgeschlossenen Riickiibernahmeabkommen umfassen auch Zeitrahmen, innerhalb
derer ein betreffender Vertragsstaat auf einen Riickilbernahmeantrag antworten muss. Lasst der
angefragte Staat die gesetzte Frist — im Falle Bosnien-Herzegowinas betrigt sic 14 Tage, fiir die
Bundesrepublik Jugoslawien 20 Tage — verstreichen, gilt die Zustimmung zur Ubernahme der
betreffenden Person als erteilt. Das deutsch-jugoslawische Abkommen hélt zudem fest, dass nach einer
positiven Riickmeldung die diplomatisch-konsularische Vertretung Jugoslawiens Passersatzpapiere

1% Die Fristen sind mit ein paar Tagen oder wenigen

sofort, spétestens aber nach drei Tagen ausstellt.
Wochen deshalb so kurz angesetzt, weil die administrative Abschiebehaft in allen Landern politisch

umstritten ist und deshalb méglichst kurz zu halten versucht wird.'”’

Die Kooperation der deutschen Behoérden mit den Vertragspartnern verlduft je nach Staat
unterschiedlich, wobeli die erforderlichen Kontakte meist auf der Ebene der Verwaltung stattfinden, aber
auch durchaus in der Vorladung des betreffenden Botschafters oder Geschéftstragers durch die obersten
Bundesbehorden gipfeln kénnen. Weiter hat sich gezeigt, dass Verfahrensabsprachen auch unterhalb der
Ebene formlicher Abkommen sowie diplomatische Vorstosse die Vollziehbarkeit von Riickfithrungen zu
erleichtern vermégen. Im weiteren wird auch davon ausgegangen, dass dic Abkommen nicht nur
Ausschaffungen vereinfachen, sondern auch die freiwillige Ausreise positiv beeinflussen. Auch wenn
gewisse Staaten (z.B. Vietnam) bei der Riickfiihrung von Personen trotz Abkommen immer noch
Schwierigkeiten bereiten, betrachtet die Bundesregierung die Riickiibernahmeabkommen in ihrer
Gesamtbilanz als Erfolg. '*

Als Alternative zum Abschluss eigentlicher Riickiibernahmeabkommen lassen sich Vorkehrungen
hinsichtlich der Riickiibernahme von Personen auch in andere Abkommen intergrieren, womit sich der
Druck zur Erfiillung der Ubernahmeverpflichtung erhoht.'” Diesbeziiglich ist im Mai 1998 zwischen
Aussenminister Kinkel und dem Minister fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit Spranger ein Streit
entbrannt, als ersterer einigen asiatischen und afrikanischen Staaten mit der Kiirzung oder Streichung
der Entwicklungshilfe drohte, falls diese sich weiter weigerten, ihre in Deutschland ausreisepflichtigen
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Biirger wieder aufzunehmen. Von solchen Massnahmen wiren mit Ghana, Nigeria, Togo, Gambia,
Sudan, Vietnam, Bangladesch, Sri Lanka, Pakistan und Indien Staaten betroffen, in welche insgesamt
ca. 50'000 bis 70'000 Personen zuriickzufithren wédren. Wahrend dieser Vorschlag bei Innenminister
Kanther auf Zustimmung gestossen ist, lehnten Spranger sowie die entwicklungspolitischen
Sprecherinnen der Oppositionsparteien die Forderungen Kinkels vehement ab, wobei die SPD betonte,
dass sich mit der Streichung der Entwicklungshilfe letztlich nur der Auswanderungsdruck erhéhe.
Ahnliche Kritik wurde auch von Terre des hommes geaussert."'® Im weiteren setzt sich die Bundes-
regierung auf Initiative des Innenministeriums auch fiir die Aufnahme einer Riickiibernahmeklausel in
das Lomé-Abkommen ein, das zwischen der EU und den AKP-Staaten besteht und im Jahre 2000 zur

Emeuerung ansteht.!!

Hinsichtlich der Feststellung der Nationalitét von riickzufiihrenden Personen priift das Bundesamt fiir
die Anerkennung ausldndischer Fliichtlinge (BAFL) zur Zeit den Versuch, anhand von Sprachanalysen
Aufschluss tiber den Herkunftsstaat afrikanischer Person zu gewinnen. Zu diesem Zweck hat das BAFL
deutsche Afrikanisten um ihre Mitarbeit gebeten, bei denen das beabsichtigte Vorhaben jedoch eher auf
Skepsis gestossen ist. Von gewissen Experten wurde die Mitarbeit am Projekt mit der Begriindung
verweigert, dass die Bestimmung der Nationalitit von Afrikanern anhand von Sprachanalysen
angesichts von etwa 2000 afrikanischen Sprachen und Dialekten, die zudem staatliche Grenzen
transzendieren, wissenschaftlich kaum haltbar sei.'’> Auch wenn sich bisher noch nicht sagen lasst, ob
Staaten allenfalls aufgrund von Sprachanalysen Reisepapiere auszustellen bereit sind, so wird doch
gehofft, dass hiermit Vorfithrungen bei potentiell zustindigen Botschaften oder Konsulaten gezielter

vorgenommen werden konnen. '

2.4 Fazit

Deutschland ist das einzige in dieser Studie beriicksichtigte Land, welches schon vor dem Anwerbestopp
von 1973 Riickkehrprogramme fir Arbeitsmigranten gckannt hat, die auf beruflichen
Ausbildungsprogrammen basierten und sich an entwicklungspolitischen Zielsetzungen orientierten.
Diese Ausrichtung prégte die deutsche Riickkehrpolitik bis in die frithen achtziger Jahre. Dic Erfolge
dieser Programme sowohl hinsichtlich der erzielten Riickreisen als auch des entwicklungspolitischen
Nutzens werden allgemein als gering eingeschétzt und auf strukturelle sozio-6konomische Unterschiede
zwischen der Bundesrepublik und den Herkunfislindern zuriickgefiihrt.

Erst in den frithen achtziger Jahren begann Deutschland — noch unter der sozialdemokratischen
Regierung — eine aktivere Riickkehrpolitik einzuleiten, die auf Ausreisepramien basieren sollten. Im
Gegensatz zu Frankreich, wo die Frage der Riickkehrpramie zu einer Links-Rechts-Polarisierung fiihrte,
hat die konservative Regierung nach dem Machtwechsel von 1982 an die Arbeit ihrer Vorgingerin
angekniipft und 1983 das Gesetz zur Forderung der Riickkehrbereitschaft von Ausldndern
verabschiedet, welches als das am weitesten gehende riickkehrpolitische Programm aller drei
betrachteten Ladndern einzuschétzen ist. Aus staatlicher Perspektive ist das Riickkehrprogramm von
1984 in finanzieller Hinsicht zwar als positiv zu werten, doch hat es als Mittel, Riickreisen in grossem
Umfang anzuregen, weitgehend versagt. Im weiteren hat das Gesetz auch negative Auswirkungen auf
die Beziehungen zu den Herkunftsldndern wie auch zwischen Deutschen und Auslindern gezeitigt und
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angesichts der zugleich betriebenen Integrationspolitik widerspriichliche Signale ausgesendet. Diese
Faktoren diirften erkldren, warum das Gesetz nach seinem Auslaufen nicht wieder verlédngert wurde.

Gegenwirtig besteht in Deutschland eine Vielzahl von entwicklungspolitisch ausgerichteten
Programmen, die gemessen an den Riickkehrerzahlen nur mit geringer Intensitét durchgefiihrt werden.
Daneben existieren spezielle Riickkehrprogramme fiir abgewiesene Asylbewerber und illegale
Aufenthalter, doch scheint es, dass Deutschland in diesem Bereich heute vermehrt Gewicht auf eine mit
den Herkunftsstaaten koordinierte Riickschaffungspolitik legt und deshalb mit méglichst allen
angrenzenden Staaten Riickiibernahmeabkommen abschliesst, wobei sich diese Politik nicht zuletzt auch
aus der geographischen Lage Deutschlands erkliren diirfte.



3 Frankreich

In Frankreich bestanden im Vergleich zu Deutschland keine Vorldufer einer Riickkehrférderung fiir
Arbeitsmigranten, etwa in Form der Erstattung von Versicherungsbeitrigen, der Unterstiitzung von
Arbeitnehmergesellschaften oder punktueller Abfindungs- und Riickkehrhilfemassnahmen. Vielmehr
erschien die Riickkehrforderung Mitte der siebziger Jahre relativ schlagartig als Bestandteil einer
verschérften Zulassungspolitik im Kontext des konjunkturellen Abschwungs,''* auf den auch
Frankreich im Juli 1974 mit einem Anwerbestopp reagierte.'"” Mit Deutschland vergleichbar, zielte die
offiziclle franzosische Auslanderpolitik gemidss den Regierungsbeschliissen vom Oktober 1974
einerseits auf die Vollintegration derjenigen Auslinder, die auf Dauer im Land bleiben wollten und
andererseits auf die Bewahrung der sozio-kulturellen Bindungen mit dem Heimatstaat fiir diejenigen,
welche eine Riickkehr vorzogen. Die konkreten Integrationsbemiihungen blieben jedoch bescheiden, es
iiberwog eine restriktive Politik der Beschrinkung der Einreisen inklusive des Familiennachzugs.''® Als
sich 1975 abzeichnete, dass die ergriffenen Massnahmen nicht zu der gewiinschten Reduktion der
Auslénderzahlen fithrten, wurden angesichts der arbeitsmarktlichen Situation Forderungen nach einer
117

aktiveren Riickkehrpolitik laut.

3.1 Die ersten Programme zur Forderung der Riickkehr

In der Folge beschiftigte sich das Kabinett im Dezember 1975 eingehend mit Fragen der -
Riickkehrférderung und bestimmte drei Hauptschwerpunkte der kiinftigen Riickkehrpolitik, die sowohl
innenpolitische als auch entwicklungspolitische Komponenten umfassten und im Rahmen von
bilateralen Abkommen umgesetzt wurden. Ein erster Pfeiler bestand in der Gewihrung einer
finanziellen Ruckkehrhilfe fiir arbeitslose Migranten, die freiwillig in ihr Herkunftsland zuriickkehrten
und auf eine Aufenthaltsbewilligung in Frankreich verzichteten. Diesbeziiglich wurde 1975 die
Auszahlung des fiinffachen Betrages der monatlichen Arbeitslosen- oder Sozialhilfeanspriiche an
Auslander beschlossen, die definfitiv in ihre Heimat zuriickkehren wollten. Da sich diese
Riickkehrpramie oft nur auf 2000 FF belief, gingen von dieser Massnahme keine die Riickkehr
stimulierenden Impulse aus.""® Zudem zeigte sich spiter, dass dic Ausreisckontrollen nicht effektiv
waren, so dass nicht wenige arbeitslose Migranten die Riickkehrprdmie zwar in Anspruch nahmen,

dann aber gar nicht aus- oder schon nach kurzer Zeit wieder illegal einreisten.'”

Ein zweiter Schwerpunkt der franzosischen Riickkehrpolitik bestand in der Schaffung 10-monatiger
Ausbildungsprogramme (Formation-retour), mit deren Durchfiihrung die Caisse Centrale de
Coopération Economique (CCCE) beauftragt wurde. Finanziert wurde dieses entwicklungpolitisch
ausgerichtete Programm zu 30% durch das Ministére de la Coopération et du Développement und zu
20% durch den Fonds fiir Berufsausbildung, wihrend die Hailfte der Kosten vom Fonds d' Action
Sociale (FAS) getragen wurden. Gemdss den bilateralen Abkommen kommt die CCCE fiir die
Ausbildungskosten sowie fiir die Entlohnung und Versorgung der Teilnehmer auf (rund 47'000 FF pro
Person), wihrend die Herkunfisstaaten Reise- und Transportkosten iibernehmen sowie eine finanzielle
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Reintegrationshilfe gewdhren. *” Um die berufliche Weiterbildung so effektiv wie méglich zu gestalten,

galt als Kiriterium der Teilnahme an solchen Ausbildungsprogrammen der Nachweis einer
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Tabelle 3.1 - Teilnehmerzahlen am Ausbildungsprogramm Formation retour (1975/76-1979/80)

Jahr 1975/76 1976/77 1977/78 1978/79 1979/80 Total

Teilnehmer 16 98 204 365 942 1625

Quelle: Frey 1986:43

konkreten Beschiftigungsmoglichkeit im Herkunftsland. Nachdem im Jahr 1975/76 lediglich zwei
Pilotkurse durchgefithrt wurden, stiegen in den folgenden Jahren die Teilnehmerzahlen kontinuierlich
an, wie dies in der Tabelle 3.1 zum Ausdruck kommt. Das Angebot wurde dabei vor allem von
Algeriern in Anspruch genommen, weitere Interessenten kamen aus Mali, Mauretanien, Portugal,
Senegal und Tunesien. Nach spétestens fiinf Jahren und insgesamt 1625 Kursteilnehmem zeigte sich
jedoch, dass sich mit diesen Massnahmen der Auslinderbestand nicht massgeblich reduzieren liess.'

Schliesslich bestand der dritte Pfeiler der franzésischen Riickkehrpolitik aus arbeitsplatzschaffenden
Investitionen in den Herkunftslindern, doch wurde diese Politik nur bruchstiickhaft verwirklicht. Im
Gegensatz zu Deutschland und Holland unterstitzten weder Frankreich noch die zustindigen
Herkunftsstaaten Eigeninitiativen von Arbeitsmigranten. Uberbaupt zeigten sich die betreffenden
Ministerien der Herkunftslander an der Riickkehrférderung nur wenig interessiert, so dass sich die
Unterstiitzung seitens der betroffenen Staaten auf einige wenige Projekte im Bereich der traditionellen
Entwicklungshilfe (industrielle Kleinbetricbe, Landwirtschaft) beschrankte, wo Riickkehrer jedoch

keine spezielle Ziclgruppe darstellten.'”

Aufgrund der zunehmenden Beschéftigungsproblematik — die Zahl ausléndischer Arbeitssuchender war
zwischen September 1974 und Méarz 1977 um mehr als das Doppelte auf gut 102'000 Personen
angestiegen — entschloss sich die Regierung im Frithjahr 1977, Ausreisen durch stirkere finanzielle
Anreize zu fordern.'® Ein im Juni 1977 eingefithrtes Riickkehrhilfeprogramm wurde urspriinglich fiir
arbeitslose  Auslander  konzipiert, die registriert waren, dh. ecinen Anspruch auf
Arbcitslosenentschadigung  hatten, und nicht aus Landern der damaligen EG stammten. Die
Inanspruchnahme der Riickkehrhilfe war an die Bedingung gebunden, auf alle Anspriiche einerseits
hinsichtlich Aufenthalts- und Arbeitserlaubnis, andererseits beziiglich der Sozialversicherungen zu
verzichten sowie mit der gesamten Familie auszureisen. Als Gegenleistung wurde eine Riickkehrpramie
in der Hohe von 10'000 FF fiir jeden arbeitslosen Erwerbsberechtigten ausbezahlt, der wahrend
mindestens fiinf Jahren in Frankreich gearbeitet hatte. Nicht erwerbstatige Ehepartner und Kinder im
Jugendlichenalter erhielten je 5000 FF. Erginzt wurden diese Leistungen durch einen pauschalen

Beitrag zu den Reisekosten.'*

Nach einer Laufzeit von nur gerade vier Monaten wurde das Programm aufgrund des geringen Echos
auch fur alle erwerbstitigen und nicht registrierten arbeitslosen Auslinder (mit Ausnahme von EG-
Angehorigen) geoffnet.'” Die Zielgruppe erweiterte sich dadurch von den ca. 50'000 registrierten
arbeitslosen Ausldndern auf rund 2 Mio. Personen, wovon etwa die Hilfte erwerbstitig waren."*® Mit
dieser Offnung des Programms, das im Ministére des Affaires Sociales et de ' Integration (MAS)
angesiedelt war, wurde auch dessen Zielsetzung erweitert: Nun ging es darum, arbeitslose und
erwerbstatige Arbeitsmigranten zur Riickkehr zu veranlassen, um einerseits die Sozialwerke zu
entlasten und andererseits die Situation der einheimischen Arbeitnehmer auf dem Arbeitsmarkt zu
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verbessern. Dazu sollten langfristig jahrlich ca. 50'000 Personen zur Riickkehr ermuntert werden, bis
die angestrebte Reduktion des Auslinderbestandes um etwa 1 Mio. Personen erreicht sein wiirde.'?’

Dabei kam im politischen Diskurs aber durchaus zum Ausdruck, dass nicht alle Kategorien von
Auslindern in gleichem Masse zur Riickkehr animiert werden sollten. Unterschieden wurde
insbesondere zwischen europdischen und aussereuropdischen Staatsangehoérigen, wobei die
Riickkehrférderung vorab auf Auslédnder nord- bzw. schwarzafrikanischer Herkunft zielte.'”® Dieser
Sachverhalt kommt auch 1im unterschiedlichen rechtlichen Status von verschiedenen
Auslanderkategorien zum Ausdruck: Spanier und Portugiesen waren aufgrund der absehbaren
Migliedschaft ihrer Herkunftslander in der damaligen EG rechtlich besser gestellt worden, wihrend z.B.
fur Algerier die zuvor langfristig gewéhrte Aufenthaltsbewilligung nur noch provisorisch fiir ein Jahr
ausgestellt wurde. Die beiden Pfeiler der franzésischen Auslinderpolitik — Integration und
Riickkehrforderung — lassen sich deshalb so interpretieren, dass sich die Integrationsbemiithungen auf
als "kulturell nahestehend" und "leicht assimilierbar" bezeichnete Auslinder aus den siideuropdischen
Nachbarldndern bezogen, wihrend im Rahmen der Riickkehrférderung méglichst viele nord- und
schwarzafrikanische Zuwanderer zur Heimkehr aufgefordert wurden.'”® Ergiinzend zur Einfiihrung des
neuen Ruckkehrforderungsprogramms wurden in den folgenden Jahren noch eine ganze Reihe
restriktiver Massnahmen beschlossen. Sie reichten von zunehmenden Identitdtskontrollen im Alltag iiber
die restriktivere Erteilung von Arbeitsbewilligungen bis zur Verschirfung des Aufenthaltsrechts und der
Ausweisebedingungen im Jahre 1980, mit der die zum Teil schon vorher praktizierte administrative
Abschicbehaft legalisiert wurde.'*

Das Riickkehrférderungsprogramm und die flankierenden Massnahmen waren in Frankreich keineswegs
unumstritten und fithrten zu einer zunehmenden Polarisierung der auslinderpolitischen Debatte.'*' Das
Programm wurde sowohl von den franzésischen Gewerkschafien, Solidaritidtsvereinen und den
oppositionellen Linksparteien, als auch von den Herkunftsstaaten kritisiert: Einerseits weil es unilateral
von Frankreich ergriffen worden war und die Verhiltnisse in den Herkunftslindern nicht
beriicksichtigte, andererseits weil Arbeitsmigranten durch ihre Ausreise wichtige soziale Anspriiche
verloren und weil die rechtliche Basis des Programms — ein Regierungszirkular — fragwiirdig war."*
Aufgrund dieses Umstands erklérte der Conseil d' Etat 1978 die Riickkehrhilfe als verfassungswidrig,
worauf das Kabinett rasch einen Gesetzesentwurf vorlegte, mit welchem sie auf eine legale Basis gestellt
wurde.'® Als Mitte 1981 die Sozialisten an dic Macht kamen, welche die Forderung der Riickkehr als
Instrument zur Losung der Skonomischen Krise stets kritisiert hatten,* wurde als eine der ersten
diesbeziiglichen Massnahmen im November 1981 die Riickkehrhilfe per Dekret abgeschafft.'>

Gemessen an den Zielsetzungen, einerseits Arbeitsplitze fiirr einheimische Arbeitskrifte freizumachen
und andererseits vor allem arbeitslose afrikanische Zuwanderer zu einer Heimkehr zu bewegen, muss
das Programm als kostspicliger Fehlschlag bezeichnet werden. Denn es wurde erstens kaum von
Arbeitslosen benutzt, wie dies urspriinglich gedacht war: Von den insgesamt rund 94'000 Personen, die
zwischen 1977 und 1981 im Rahmen der Aide au retour in ihren Herkunftsstaat zuriickkehrten (vgl.
Tabelle 3.2), waren nur gerade 14% oder gut 13'000 Personen arbeitslos, 50% resp. 47'000 hingegen
erwerbstitig. Die verbleibenden 36% entfielen auf begleitende Familienmitglieder und machten knapp
34'000 Personen aus.'* Zweitens haben Untersuchungen gezeigt, dass von den zwischen 1979 und
1981 frei gewordenen Arbeitsplitzen rund ein Drittel gar nicht mehr besetzt und die verbleibenden
wiederum zur Hilfte von auslindischen Arbeitskriften eingenommen wurden. Dies mag zwar dazu
beigetragen haben, dass die Auslinderarbeitslosigkeit im Zeitraum von 1976 bis 1979 um "nur" ca.
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Tabelle 3.2 - Riickreisen im Rahmen des Programms Aide au retour (1977-1981)

1977 1978 1979 1980 1981 Total
(abs. / %) (abs. / %) (abs. / %) (abs. / %) (abs. / %) (abs. / %)

Total 5465/5.8 36'359/38.7 29'686/31.6 14'509/154  7980/8.5 93'999 / 100
davon:

Portugiesen 1522 15'786 12222 5522 1609 36'661/39.0
Spanier 1450 11'739 8181 2206 272 23'848/25.4
Tunesier 682 2495 2103 1357 918 7555/8.0
Marokkaner 460 1806 1850 918 689 5723 /6.1
Algerier 433 674 1037 460 911 3515/3.7
Tiirken 337 1156 875 569 569 3506 /3.7
Jugoslawen 203 1365 1653 2097 1648 6966 /7.4
andere 378 1338 1765 1380 1364 6225/6.7

! Zeitspanne von Aug, - Dez. 1977 Quelle: ONI 1986:5

30'000 Personen bzw. 2.7% gestiegen ist, wahrend zwischen 1973 und 1976 ein Plus von ca. 135'000
Personen bzw. 11% zu verzeichnen war,">’ doch lasst sich dies nicht kausal auf die Rickkehrforderung
zuriickfithren. Schliesslich wurde die Riickkehrhilfe kaum von denjenigen Nationalitidten in Anspruch
genommen, deren Bestand die franzosische Regierung am liebsten verringert hitte. Denn 65% der
unterstiitzten Ausreisen entfielen auf Portugiesen (39%) und Spanier (26%), wahrend das Angebot von
Migranten nord- und schwarzafrikanischer Herkunft nur in geringem Mass benutzt wurde. Die
entsprechenden Zahlen fir Riickkehrer in nordafrikanische Staaten sind der Tabelle 3.2 zu entnehmen,
fiir Mali betrug der Anteil 2.3%, fiir Senegal 1.6% und fiir die Elfenbeinkiiste 1.1%."*

Hinsichtlich der Ruckreisen von spanischen und portugiesischen Staatsangehérigen ist zudem davon
auszugehen, dass diese ohnehin zu einer Riickkehr bereit gewesen waren und mit der
Riickkehrférderung lediglich Mitnahmeeffekte erzeugt wurden. Aus diesen Grinden wurde 1980
Spaniern und Portugiesen die Teilnahme am Programm vorenthalten, was offiziell mit der kiinftigen
EG-Mitgliedschaft dieser beiden Staaten begriindet wurde. Ebenso wurden Algerier Ende 1980 von der
Aide au retour ausgeschlossen, da Frankreich und Algerien ein bilaterales Abkommen in bezug auf die
Forderung der Riickkehr unterzeichnet hatten.'”

3.2  Riickkehrfiorderung in den achtziger Jahren

Mit dem Regierungswechsel vom Mai 1981 wurde der aktiven Riickkehrférderung vorerst eine Absage
erteilt, weil damit letztlich versucht wiirde, auslidndische Arbeitskrifte, die der franzosischen Wirtschaft
einst dienlich waren, mit einer vergleichsweise geringen Riickkehrpramie moglichst rasch wieder
loszuwerden. An der Zielsetzung der Begrenzung und staatlichen Kontrolle der Zuwanderung wurde
hingegen weiterhin festgehalten. Anders als ihre Vorgéngerin war die neue Regierung jedoch bemiiht,
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dic Legalitit der ergrifftnen Massnahmen sicherzustellen und die  administrativen
Entscheidungsspielrdaume einzuschranken. Daneben stellten die Integration der in Frankreich lebenden
Auslénder sowie die Stirkung ihrer rechtlichen Stellung weitere Grundsétze der neuen Auslidnderpolitik

dar.'®

Trotz der Neuausrichtung der franzésischen Auslénderpolitik wurden von der sozialistischen Regierung
nicht alle Riickkehrperspektiven beseitigt, doch legte sic Wert auf die bilaterale Zusammenarbeit mit
den Herkunftsstaaten im Rahmen von Abkommen, deren Ziel in der Erleichterung der Reintegration von
Riickkehrem in die heimische Wirtschaft bestand. Umgesetzt wurde diese Direktive anhand eines
speziellen Ruckkehrprogramms fiir Algerier, das noch vor dem Regierungswechsel von der Rechts-
Regierung entworfen wurde und auf einem franzosisch-algerischen Abkommen von 1980 beruhte."' Im
Zuge der Intensivierung der wirtschaftlichen und technischen Kooperation mit Algerien nach der
sozialistischen Machtiibernahme wurde das bestehende Abkommen von 1980 zu einer Massnahme der
Entwicklungshilfe umfunktioniert. Die Riickkehrhilfe sollte als echte Kooperationsmassnahme
konzipiert werden und sich zunichst modellartig auf die franzosisch-algerische Zusammenarbeit
beschrinken.'*

Folgendes Massnahmenbiindel war vorgesehen:

a) Staatliche Hilfen zur Griindung von Kleinbetricben in Algerien, d.h. franzésische
Vorzugskredite zum Kauf franzosischer Waren, die zur Betriebsgriindung gebraucht wuden
bzw. Zoll-, Steuer- und Importerleichterungen seitens des algerischen Staates.

b) Berufliche Fortbildungskurse von 4-12 Monaten, die sich am von algerischer Seite definierten
Bedarf orientierten und wahrend denen ein ortsiiblicher Lohn ausbezahlt werden sollte. Da die
Ausbildungen teils in Frankreich, teils in Algerien stattzufinden hatten, wurden mit
franzosischer Unterstiitzung mehrere Schulungszentren aufgebaut.

c) Riickkehrpramien in der Hohe von vier Monatslshnen bzw. des vierfachen Betrages des
Mindestlohnes im Falle von Arbeitslosigkeit.'*

Die konkrete Unterstiitzung ausreisebereiter Algerier umfasste in jedem Fall die Ubernahme der
Reisekosten. Hingegen galt es beziiglich der obigen Leistungen (Ausbildung, Hilfe bei der
Existenzgriindung oder Riickkehrhilfe) eine Wahl zu treffen, da sich diese nicht kumulieren liessen.'*
Die Teilnahmebedingungen an diesen Programmen waren allerdings weniger restriktiv gehalten, als bei
den vorgingigen Programmen: So war zum einen dic Férderung der Riickkehr nicht mehr an die
Aufgabe der Sozialversicherungsanspriiche gebunden und zum anderen nur noch der Antragsteller von
Riickkehrhilfe, nicht mehr aber seine ganze Familie zur Ausreise verpflichtet.'” Die anfangs
vielversprechende wirtschaftliche und technologische Zusammenarbeit zwischen Frankreich und
Algerien geriet jedoch schon bald ins Stocken, als sich 1981 die franzésisch-algerischen Bezichungen
aufgrund von Differenzen im Westsahara-Konflikt sowie hinsichtlich der algerischen Erdél- und
Erdgaslieferungen abkithlten. Obwohl urspriinglich von beiden Seiten eine Verldngerung des
Abkommens vorgesehen war, wurde es 1983 aufgrund der von Algerien gezeigten Zuriickhaltung nicht
wieder erneuert.'* Die Angebote fiir riickkehrwillige Algerier wurden jedoch seitens Frankreichs noch
cinige Zeit aufrechterhalten. Die Tabelle 3.3 gibt einen Uberblick tiber die im Rahmen der Algerien-
Programme erfolgten Ausreisen.
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Tabelle 3.3 - Ausreisen im Rahmen des Algerien-Programms (1981-1986)

1981-82 1983 1984 1985 1986 Total
Ausreisen von , )
Antragstellern 6190 13'616 5953 569 62 26'390
davon:
- Riickkehrprimie 6189 13'608 5942 567 62 26'367
- berufl. Ausbildung 1 8 12 2 - 23
- Hilfe bei Betriebs- - - - - - -

griindung

O 11'526 25'940 11335 1081 118 50'000

Familienmitglieder

Quelle: ONI 1986:17

Hinsichtlich des Programmteils Betriebsgriindungen waren zwar 250 Anfragen, aber keine einzige
Realisierung zu verzeichnen. Von franzosischer Seite wird dies mit den Vorbehalten der algerischen
Biirokratie gegeniiber Privatfirmen und dem entsprechend unflexiblen Verhalten erklirt.'" Fir die
beruflichen Weiterbildungsmassnahmen muss ein dhnliches Fazit gezogen werden: So haben sich rund
700 Personen fir Ausbildungsprogramme interessiert, doch nur gerade 33 haben die Kurse, welche
entgegen den urspriinglichen Absichten ausschliesslich in Frankreich stattfanden, auch wirklich
absolviert.'® Demgegeniiber wurde die Ausreiseprdmie (Allocation retour) bis Ende 1986 von mehr
als 26'000 Personen in Anspruch genommen, was Auszahlungen in der Héhe von 450 Mio. FF
entspricht. Werden die Familienmitglieder von Antragstellern miteinbezogen, sind zwischen 1980 und
1986 insgesamt etwa 50'000 Personen nach Algerien ausgereist.'® Diese im Vergleich zu den
Programmen der siebziger Jahre hohe Resonanz der Riickkehrprimie diirfte nicht zuletzt darauf
zuriickzufithren sein, dass dic Anrechte auf Sozialversicherungsleistungen mit der Teilnahme am

Programm nicht preisgegeben werden mussten.'*

Insgesamt wird das Programm auch von franzosischer Seite keineswegs als Erfolg oder als
nachahmenswertes Modell beurteilt. Die Ineffizienz der Algerien-Programme wurden jedoch
ausschliesslich auf das Verhalten der algerischen Seite zuriickgefiihrt, der die Bereitschaft oder die
Mittel zur aktiven Férderung der Reintegration von Remigranten zu fehlen schien.' Zwar hat
Frankreich einige Bemithungen unternommen, weitere derartige Abkommen abzuschliessen, doch war
ihnen aufgrund der prinzipiell ablehnenden Haltungen der in Betracht gezogenen Herkunfisstaaten
wenig Erfolg beschieden. Ein gleichartiges Abkommen wurde denn auch nur noch mit Senegal
abgeschlossen, das allerdings zu keinen nennenswerten Aktivititen fiihrte. '

Aufgrund der weiter ansteigenden Arbeitslosigkeit — die Arbeitslosenzahlen waren zwischen 1981 und
1983 um ca. 15% oder rund 270'000 Personen auf iiber 2 Mio. angestiegen — und der zunehmenden
Fremdenfeindlichkeit sah sich die franzésische Regierung ab 1983 veranlasst, ihre Haltung gegeniiber
einer aktiven Riickkehrpolitik zu revidieren.'” Die schwierige arbeitsmarktliche Situation und
zunchmende Vorbehalte gegeniiber ausldndischen Arbeitnehmern hatten schon seit dem Frithsommer
1982 zu Gastarbeiterstreiks in den krisengeschiittelten Automobilwerken in der Region Paris gefiihrt,
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die mit Unterbriichen immer wieder aufflammten. Um die Jahreswende 1983/84 kulminierten diese
Streiks in der Besetzung der Talbot-Werke von Poissy, welche Massenentlassungen angekiindigt hatten,
sowie in gewalttitigen Auseinandersetzungen zwischen einheimischen und auslindischen
Arbeitnehmem. Dies trug zur weiteren Anheizung des auslinderfeindlichen Klimas bei, was in den
Erfolgen des Front National bei den Kommunalwahlen 1983 und den Europaratswahlen 1984 zum
Ausdruck kam."**

In diesem Kontext entstand 1984 die Idee, die freiwillige Riickkehr auslindischer Arbeitnehmer, welche
von der Kundigung bedroht waren, unter Einbezug der Arbeitgeber im Rahmen des Programms Aide ¢
la réinsertion staatlich zu férdern. Im weiteren wurde die Freiwilligkeit des Riickkehrentscheids, die
Zusammenarbeit mit den Herkunftsstaaten sowie der Anspruch betont, zur Entwicklung der
Herkunfisregion beizutragen. Auf diesen Prinzipien beruhte die im Frithjahr 1984 beschlossene Aide ¢
la réinsertion, welche bis zum heutigen Tag in Anspruch genommen werden kann und die sich aus den
folgenden kumulierbaren Elementen zusammensetzt:

a) aus einer staatlichen Wiedereingliederungshilfe,
b) aus einer Entschidigung der Arbeitslosenkasse sowie
¢) aus einer Abfindungszahlung des Arbeitgebers.'*

Um diese finanziellen Hilfeleistungen zu erhalten, muss die Firma eines von Arbeitslosigkeit bedrohten
ausldndischen Arbeitnehmers mit dem Office National de I'Immigration (ONIY* eine Ubereinkunft
hinsichtlich der Reintegration auslédndischer Arbeitnehmer unterzeichnet haben, welche einerseits dic
vorgesehenen Entlassungen staatlich genchmigt und andererseits den Arbeitgeber verpflichtet, nebst den
gesetzlich zustehenden Entschiddigungen (Entlassungs-, Urlaubsentschidigung etc.) eine pauschale
Abfindung von mindestens 15'000 FF an ausreisebereite auslindische Arbeitnehmer zu entrichten. Ein
die Aide a la réinsertion beantragender Arbeitnehmer muss zudem seine Riickkehr durch ein konkretes
Reintegrationsprojekt vorbereiten, dessen Realisierbarkeit jeweils vom ONI iiberprift wird, bevor die
staatliche Wiedereingliederungshilfe in der Hohe von bis zu 20'000 FFY zur Finanzierung von
Fortbildungsmassnahmen und/oder beruflicher Ausriistung gewihrt wird. Seitens des Staates werden
zudem die Reisekosten iibernommen und Beitrige an die Umzugskosten geleistet. Letztere betragen fiir
europdische Staaten inklusive die Tirkei 6700 FF, fiir den Umzug in ein aussereuropdisches Land
werden 10'000 FF gewéhrt. Erganzt werden diese Zahlungen durch die Kapitalisierung von 66% der
(noch) zustehenden Arbeitslosenanspriiche, so dass insgesamt Summen in der Héhe von 60'000 bis
120'000 FF zur Auszahlung gelangen. '

Die Riickkehrforderung der achtziger Jahre war somit auf die Beschéftigungssituation in den kriselnden
Industriebranchen zugeschnitten und zielte darauf ab, durch die freiwillige Riickkehr von
Arbeitsmigranten Entlassungen in grossem Umfang moglichst zu vermeiden oder zumindest
gekindigten Ausléndern mit der unterstiitzten Riickkehr eine Alternative zur Arbeitslosigkeit in
Frankreich zu bieten.'”” Im Unterschied zum deutschen Modell der Riickkehrforderung von 1983/84
nimmt Frankreich keine Erstattung von Rentenversicherungsbeitrigen vor. Damit fillt der direkte
finanzielle Anreiz zwar geringer aus, doch bleibt der Anspruch auf soziale Absicherung im Alter
unberiihrt,"”® was sich auf einen Riickkehrentscheid positiv auswirken diirfte. Da alle im Rahmen der

* Das ONI wurde anfangs 1988 umbenannt und heisst seither Office des Migrations Internationales (OMI).

* Einer anderen Quelle zufolge betragen die staatlichen Leistungen bis zu 30'000 FF (Patrick WEIL, La France et ses étrangers, Paris 1991,
S.331).
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Aide a la réinsertion ausreisenden Personen auf ihre Aufenthaltsbewilligung und eine Riickkehroption
nach Frankreich verzichten miissen, sind konsequenterweise alle Personen vom Programm
ausgeschlossen, denen ein Bleiberecht in Frankreich aus rechtlichen Griinden nicht verwehrt werden
kann. Dies betrifft Biirger der heutigen EU sowie derjenigen ehemaligen Kolonien, die hinsichtlich der
Einreise nach Frankreich noch von einer Vorzugsregelung profitieren."”” Im Hinblick auf die gute
Zusammenarbeit mit den Herkunftslandern hat Frankreich tiber das Ministére des Affaires Sociales et
de I' Integration (MAS) bilaterale Reintegrationsabkommen mit Jugoslawien, Senegal, Mauretanien
(alle 1986) sowie mit Mali (1987) und Marokko (1988) abgeschlossen, in deren Rahmen die Aide a la
réinsertion gewihrt wird.'®

Das Programm Aide a la réinsertion war zégerlich angelaufen und konnte in den ersten sieben Monaten
Laufzeit bis Ende Dezember 1984 nur knapp 5000 Antrige verzeichnen (wovon 2369 bewilligt wurden,
aber nur 981 zu einer Ausreise fithrten). Als sich diese Zahl bis im Mirz 1985 auf 9255 Antrige
erhohte, zeigten sich die Behorden optimistisch und rechneten fiir 1985 mit der Riickkehr von rund
20'000 auslandischen Arbeitnehmern und 30'000 Angehdérigen. Die hohen Erwartungen der Regierung
an das Programm spiegelten sich auch in der Aussage der damaligen Staatssekretirin fiir
Auslanderfragen, Georgina Dufoix, wieder, dass die Schaffung von 200'000 (!) Arbeitspldtzen im
Rahmen 6ffentlicher Arbeitsprogramme 3.2 Mia. FF kosteten, wihrend fiir die Férderung der Riickkehr
von 200'000 Personen nur etwa 2 Mia. FF aufgewendet werden miissten.'®' Wie die Tabelle 3.4
verdeutlicht, wurde die Zielgrosse nicht erreicht.

Tabelle 3.4 - Ausreisen im Rahmen der Aide a la réinsertion (1984-1996)

Jahr Erwerbstiitige Arbeitslose Familienmitglieder Total
1984 982 - 820 1802
1985 13'873 - 19'025 32'898
1986 8815 - 11'064 19'879
1987 4376 - 6133 10'509
1988 1986 794+203" 1792 3778
1989 669 408+22' 525 1194
1990 235 49 186 421
1991 173 136 112 285
1992 164 124 96 260
1993 375 281 222 597
1994 402 312 277 679
1995 291 260 211 502
1996 205 190 106 311
Total 32'546 2779 40'569 73'115
" Die zweite Zahl bezieht sich auf langzeitarbeitslose Bezicher von Quelle: Lebon 1997:78

Solidaritatsunterstiitzung, denen das Programm nur 1988 offenstand.
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Bis 1996 sind im Rahmen der Aide a la réinsertion insgesamt etwas mehr als 73'000 Personen in ihre
Heimat zuriickgekehrt, wovon gut 55% auf begleitende Familienmitglieder entfallen. Dabei fillt auf,
dass rund 90% der Ausreisen in den Jahren 1984-1987 vollzogen wurden, davon wiederum die Hilfte
allein 1985. Obwohl somit rund 45% aller geférderten Ausreisen in diesem Jahr stattfanden, wurde das
Ziel der franzosischen Behorden nicht erreicht, bis Ende 1985 insgesamt 50'000 Personen zur Ausreise
zu veranlassen.

Zwischen 1986 und 1989 wurde die Bestimmungen der Aide a la réinsertion mehrmals den veranderten
Rahmenbedingungen und Bediirfnissen angepasst. Seit dem September 1986 sind spanische,
portugiesische und griechische Staatsangehérige von der Teilnahme am Programm ausgeschlossen, da
die entsprechenden Staaten Mitglieder der damaligen EG geworden sind.'® Umso erstaunlicher ist es,
dass Portugiesen mit 17% der bis 1996 erfolgten Ausreisen noch immer die zweitgrosste
Riickkehrergruppe nach den Algeriern darstellen, deren Anteil bei 34% liegt. Im weiteren entfallen 16%
der Ausreisen auf tirkische, 9% auf marokkanische und 7% auf tunesische Riickkehrer, wihrend
Personen schwarzafrikanischer Herkunft nur mit 3% vertreten sind. Im Vergleich zum Programm von
1977, von dem vor allem spanische und portugiesische Arbeitsmigranten profitierten, wurde die Aide &
la réinsertion verstirkt auch von nordafrikanischen Personen in Anspruch genommen. Dies mag daran
licgen, dass in den von Rationalisierung und Umstrukturierung besonders betroffenen
Automobilkonzemnen anteilméssig viele Nordafrikaner beschiftigt waren, doch ist auch eine erhohte
Riickkehrbereitschaft ~ unter den  nordafrikanischen  Arbeitnehmern  aufgrund  besserer
Reintegrationschancen im Herkunftsland nicht auszuschliessen.'s

Eine weitere Modifikation wurde im Oktober 1987 vorgenommen, als das Programm wegen
rickldufigen Gesuchen auf weitere Auslinderkategorien ausgedehnt wurde, so dass ab diesem
Zeitpunkt auch Arbeitslosenunterstiitzung  beziehende Auslinder Riickkehrhilfe erhalten konnten.
Zudem bekamen langzeitarbeitslose Beziiger von Solidaritétsunterstiitzung (4llocation de solidarité
spécifique) die zeitlich befristete Moglichkeit zugestanden, von der Aide a la réinsertion zu profitieren,
wobei Antrage bis Ende 1988 gestellt werden mussten.'® Diese Ausdehnung der Zielgruppe des
Programms fithrte 1988 zur Ausreise von 997 zusitzlichen Personen, davon 794 Arbeitslose und 203
Beziiger von Solidaritétshilfe. Fiir 1989 belaufen sich die Zahlen auf 408 resp. 22 Ausreisen in den

entsprechenden Kategorien.'®®

Schliesslich wurde 1989 dem Programm noch eine weitere Komponente hinzugefiigt: Kiinftig sollten
Arbeitnehmer, welche das 45. Altersjahr erreicht und deren Arbeitgeber mit OMI einen entsprechenden
Vertrag abgeschlossen hatten, dic Moglichkeit erhalten, im Falle einer Ausreise eine Rente zu
beantragen, die bis zum Erreichen des 60. Altersjahres ausbezahlt wird.'® Wieviele der Riickreisen
seither aufgrund dieser neuen Regelung erfolgten, lasst sich nicht mit Sicherheit bestimmen.

Zwar hat das Programm im Hinblick auf dic in den achtziger Jahren anstehenden Massenentlassungen
in grossen Unternehmen zu einer sozialen und politischen Entscharfung der Situation beigetragen und
kann somit als Erfolg bezeichnet werden. Dennoch darf die quantitative Wirkung des Programms
gemdss dem franzosischen Politologen Patrick Weil nicht iiberschitzt werden, da es im Vergleich zu

der sowieso stattfindenden Remigration nur zu einer geringen zusitzlichen Riickwanderung gefiihrt
habe.'”’
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3.3  Aktuelle riickreise- und riickschaffungspolitische Entwicklungen

Die Aide publique a la reinsertion wird seit Anfang der neunziger Jahre durch zwei weitere
Programme ergédnzt. Beide richten sich an Personen, die nicht oder nicht mehr tber eine giiltige
Aufenthaltsbewilligung  verfigen und missen deshalb in engem Zusammenhang mit
riickschaffungspolitischen Bestimmungen betrachtet werden.

Das Programm Aide au retour besteht seit 1991 und ist fiir Personen bestimmt, denen die Ausstellung
oder Verlangerung des Aufenthaltstitels verweigert oder deren Asylgesuch definitiv abgelehnt worden
ist. Es basiert auf Freiwilligkeit, will eine Alternative zur Riickfithrung an die Grenze bicten'®
richtet sich an Personen, welche schon ecine Aufforderung zum Verlassen Frankreichs (die sog.
Invitation pour quitter la France — IQF) erhalten haben. Um die Riickkehrhilfe in Anspruch nehmen zu
kénnen, muss sie innerhalb eines Monats nach Erhalt der IQF bei einer Zweigstelle des Office des
Migrations Internationales (OMI) beantragt werden. Sie betragt 1000 FF fur Erwachsene plus 300 FF
fiir Kinder und beinhaltet ebenfalls die Reisekosten sowie die Kosten des Gepacktransports.'® Wie der
Tabelle 3.5 zu entnehmen ist, haben sich von den gut 43'000 Personen, welche seit 1991 eine Invitation
a quitter la France (IQF) erhalten haben, knapp die Hilfte fiir die Aide au retour interessiert, gut 8300
Unterstiitzungsantrage wurden gestellt und knapp 7200 Personen sind schliesslich bis Ende 1996 im

und

Rahmen des Programms in ihre Heimat zuriickgekehrt.

Tabelle 3.5 — Ausreisen im Rahmen der Aide au retour seit 1991

Jahr Anzahl IQF Interessenten geste}lte akzeptjerte ausgereiste
Antrége Antrige Personen

19912 6173 1561 610 303 355

1992 12'631 4410 1338 1030 1212
1993 5807 3468 1195 876 1050

1994 6135 3890 1421 1121 1327
1995 6639 4253 1857 1367 1599

1996 5734 3777 1902 1404 1644
Total 43119 21359 8323 6101 7187

! nvitation a quitter la France Quelle: Lebon 1997:34

2 Seplember bis Dezember 1991

Beim Programm zur humanitiren Repatriierung (Aide au repatriement volontaire, auch Mesures de
repatriement humanitaire genannt), handelte es sich um schon bestehende Bestimmungen, welche 1992
neu organisiert wurden.'” Sie richten sich an Personen, welche sich in einer prekiren sozialen Lage
befinden (Personnes en situation de grande difficulté) und auf Vorschlag des OMI ebenfalls von einer
kostenlosen Repatriierung sowie einer Unterstiitzung von 1000 FF pro Erwachsenem und 300 FF pro
Kind profitieren konnen. Die Zahl derer, welche das Programm in Anspruch nehmen, ist allerdings
minim: Handelte es sich anfangs der neunziger Jahre jihrlich um weniger als 100 Personen,'”’ so waren
es 1996 212 Personen. Je nach Herkunftsland kénnen diese Programme spezifische Begleitmassnahmen
beinhalten. Manchmal werden die Riickkehrprogramme auch zur Losung punktueller Probleme
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herbeigezogen, wie beispielsweise im Jahre 1993 als wihrend einiger Monate ein spezielles Programm
zur Riickfithrung ruménischer Fahrender aus der Region Paris umgesetzt wurde. Von den 603 Personen,
die sich nadher fiir das Programm interessiert hatten, sind letztlich allerdings nur 102 in ihre Heimat
zuriickgekehrt.'”

Diese zwei Programme, welche zusammen mit der Aide public a la réinsertion die drei Pfeiler der
franzosischen Riickkehrpolitik  konstituieren, miissen als Alternativen zum Vollzug von
Zwangsausweisungen verstanden werden, welcher in Frankreich grundsitzlich dieselben Probleme
aufwirft wie in anderen europdischen Léindern. Formal gesehen kann ein Auslinder ohne
Aufenthaltsbewilligung in Frankreich vom Prifekten zur Riickfithrung an die Grenze (Reconduite a la
frontiére) verurteilt werden.'” Ein erschwerender Umstand fir die Durchfiihrung der
Riickschaffungspolitik stellt in Frankreich dic Beschrinkung der Ausschaffungshaft (Retention
administrative) dar, welche sich bis vor kurzem auf maximal 48 Stunden belief und mit Einverstindnis
des Richters um acht Tage verlingert werden konnte.™ Ob es gelingt, Illegale in der kurzen Zeitspanne
auszuschaffen, hdngt ecinerseits von den technischen und personellen Ressourcen der Polizet,
andererseits vom Willen der Herkunftsstaaten ab, ihren Staatsbiirgern giiltige Reisepapiere, meistens in
Form eines Passierscheins (Sauf conduit), auszustellen.

Ist die Migrationsfrage schon seit iiber einem Jahrzehnt Teil der innenpolitischen Auseinandersetzungen
Frankreichs, so hat ihre Politisierung in den letzten zwei Jahren eine zusatzliche Intensititsstufe erreicht,
welche auch Verdnderungen der Riickkehr- und Riickschaffungspolitik nach sich zog. Mitverantwortlich
fiir diese Entwicklung sind die 1993 verabschiedeten und nach dem damaligen Innenminister benannten
Lois Pasqua, welche auf eine striktere Zulassungspolitik abgezielt hatten, gleichzeitig aber eine
Kategorie von Ausldndern schufen, die keine Aufenhaltsberechtigung besassen und trotzdem nicht
ausgewiesen werden konnten. Diese widerspriichliche Situation fithrte im Sommer 1996 zum Protest der
Sans-Papiers, welche durch die Besetzung der Pariser Kirche Saint-Bernard auf ihre Lage aufmerksam
machen wollten. Innenminister Debré versuchte daraufhin, mit einem neuen Gesetz die Liicken des alten
zu schliessen. Da aber Liberalisierungen in gewissen Bereichen von ausgeprigten Verschirfungen in
anderen begleitet wurden, opponierte die Linke, welche im Parlamentswahlkampf von 1997 eine
grundlegende Neuorientierung der Migrationspolitik versprach. Nach der Bildung einer Linksregierung
beauftragte Premierminister Lionel Jospin den Politologen Patrick Weil mit der Ausarbeitung von
Reformvorschligen, welche im August 1997 als Bericht verdffentlicht wurden.'” Die sehr pragmatisch
ausgerichteten Empfehlungen betreffen fast alle Bereiche der Migrationspolitik — und damit auch die
Riickkehr- und Riickschaffungspolitik — und sind zum Teil in die Loi Chevénement vom 11. Mai 1998
eingegangen.

In Bezug auf die Riickkehrpolitik schlidgt der Bericht verschiedene Neuerungen vor. Als einen ersten
Schritt empfiehlt er, Bestimmungen abzuschaffen, die eine Riickkehr behindern. Dies betrifft erstens den
Artikel 18 des Dekrets vom 2. November 1945, welcher vorsicht, dass ein Auslinder, der sich drei
aufeinanderfolgende Jahre ausserhalb Frankreichs aufgehalten hat, seine Aufenthaltserlaubnis verliert.
Viele Pensionierte oder knapp vor der Pension stehende Personen haben deshalb Angst in ihr
Herkunftsland zuriickzukehren, weil sie befiirchten, nicht mehr nach Frankreich zuriickkommen zu
kénnen (sei es zur medizinischen Behandlung oder zum Besuch von Verwandten). Der Bericht schligt
deswegen vor, dass dic Aufenthaltsbewilligung von pensionierten Riickkehrern weiterhin giiltig bleibt.

X1

Frankreich verfligt damit mit Ausnahme von Spanien ber die liberalsten Bestimmungen in Bezug auf die Ausschaffungshaft.
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Ein zweites Hindernis fiir die Riickreise stellt der Umstand dar, dass Pensionsgelder nicht oder nicht in
vollem Umfang ins Ausland ausbezahlt werden. Auch dies empfiehlt der Berich zu dndern.'”

Eine zweite Kategorie von Empfehlungen betrifft die schon bestechende Riickkehrférderung, die es
auszuweiten und zu akzentuieren gilt. Der Bericht konstatiert, dass die unter Verantwortung des Office
des Migrations Internationales stehenden Ruckkehrprogramme immer weniger Erfolge zu verzeichnen
hitten. Seit 1984 seien zwar fast 80'000 Ausreisen unterstiitzt worden — wobei der Héhepunkt 1985 bei
32'898 Personen gelegen habe —, seither sei die jahrliche Zahl der Ausreisenden aber konstant gesunken,
bis auf 2211 Personen 1996."7° Aufgrund dieser Tatsache schligt die Kommission vor, einerseits die
Leistungen der Aide au retour von 1000 FF auf 4500 FF zu erhéhen und sie in drei Tranchen
auszubezahlen (ein Drittel bei der Abreise, zwei Drittel im Heimatland), andererseits den Personenkreis,
welcher von der Massnahme profitieren kann, auszudehnen, so dass auch solche Personen sich um die
Pramien bewerben kénnen, die schon von einem Ausschaffungsentscheid (4rrété de reconduite a la
frontiére) betroffen sind.'”’

Auch die Aide publique a la reinsertion, welche 1996 von nur 311 Personen beniitzt wurde, will der
Rapport Weil einem grosseren Personenkreis zugidnglich machen, beispielsweise Ausldndemn, welche
vom staatlichen Mindesteinkommen leben, dem Revenu minimum d'insertion (RMI). Die Finanzierung
der Massnahme soll einerseits direkt vom Staat geleistet werden, andererseits aus der vorgezogenen
Kapitalisierung eines Teils der Sozialleistungsanspriiche bestehen. Weiter wird vorgeschlagen, auch
noch in den Arbeitsprozess integrierte Personen von dem Programm profitieren zu lassen, dieses durch
bessere Information und Offentlichkeitsarbeit einem grosseren Personenkreis bekannt zu machen sowie
dic Reintegrationsprojekte seridser auszuwihlen und vorzubereiten.'”™ Als weitere Neuerung kann
schliesslich der Vorschlag verstanden werden, Riickkehrprogramme verstirkt mit Mikro-
Entwicklungshilfeprojekten im Heimatland zu verbinden. Diesbeziiglich geht der Bericht aber iiber
einige allgemein gehaltene Vorschlige nicht hinaus.'” Die Idee der Kombination von
Riickkehrférderung und Entwicklungszusammenarbeit hat erst in einem weiteren, dem Premierminister
im Dezember 1997 vorgelegten Bericht eine gewisse Konkretisierung erfahren (siche unten).

Aber auch die Riickschaffungspolitik wurde im Zuge der Politisierung der Migrationsfrage emeut zur
Debatte gestellt und ist Gegenstand von Empfehlungen im Bericht Weil geworden. Die Verfasser legen
erst dar, dass 1996 drei Viertel der 44'000 Ausschaffungsentscheide Personen betrafen, deren einziges
Vergehen der illegale Aufenthalt war, ein Viertel solche, welche zusitzlich wegen eines anderen
Vergehens verurteilt wurden. Zwei Drittel der Ausschaffungsentscheidungen wurden aber nicht
ausgefiihrt. Der Bericht merkt an, dass diese Ineffizienz in den letzten Jahren dazu gefithrt habe, dass
Illegale verstarkt mit Haftstrafen belegt wiirden: 1996 zihlte man 5364 Verurteilungen. Der Vollzug
von Ausschaffungen féllt bei Inhaftierten aber nicht effizienter aus als im Normalfall: Nur 33% der
Ausschaffungen werden ausgefithrt.'® Dies erklart sich vor allem mit den Schwierigkeiten der
Papierbeschaffung, die im Falle gewisser Lander — beispiclsweise Marokko und Tunesien - auf
systematische Obstruktion der Konsulate zuriickzufithren sind.'®’

Als Antwort auf diese Probleme schligt der Bericht verschiedene Massnahmen vor, darunter die
Verlangerung der Ausschaffungshaft um ca. 5 Tage, da diese zusitzliche Zeit die Feststellung der
Identitat stark vereinfachen wiirde.'*” Fiir die Schwierigkeiten bei der Papierbeschaffung sind nach dem
Bericht drei Sachlagen verantwortlich, denen je spezifisch zu begegnen ist. erstens die materielle
Unfahigkeit der Konsulate, wahrend der kurzen Fristen die notwendigen Papiere zu beschaffen, weshalb
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die Kommission eine bessere Kooperation mit den betreffenden Konsulaten sowie eine finanzielle
Entschidigung derselben vorschligt; zweitens die schlechte Qualitit der Dossiers, welche von der
Verwaltung den Konsulaten vorgelegt wird, worauf mit der Verbesserung der technischen Ressourcen
(beispielsweise effizientere Computerprogramme) geantwortet werden soll; drittens schliesslich
systematischer Widerstand der Herkunftslander, der nur auf diplomatischem Weg iiber das

Aussenministerium angegangen werden kann.'®

Die Vorschlige des Berichtes Weil wurden teilweise in der Loi Chevénement umgesetzt, die am 11. Mai
1998 vom Parlament verabschiedet wurde. Die Ausarbeitung des Gesetzes fand zeitgleich mit der
Legalisierung der Sans-papiers statt, welche ebenfalls zu den Regierungsverprechungen der Sozialisten
gehort hatte, Ein Zirkular des Innenministers vom 24. Juni 1997 legt die Kriterien fiir den Erhalt einer
Aufenthaltserlaubnis fest. Von den 150'000 Personen, welche sich in den darauffolgenden Monaten
darum bewarben, haben bis anhin etwa 60% eine Aufenthaltserlaubnis erhalten. Obwohl unter dem
Druck der anhaltenden Mobilisierung der Sans-papiers die Legalisierungskriterien etwas liberalisiert
worden sind, muss eine grosse Zahl der verbleibenden Personen mit der Ausweisung rechnen. Um diesen
wiederum eine Alternative zur zwangsweisen Ausreise zu bieten, wurde mit dem Zirkular vom 19.
Januar 1998 eine spezielle Riickkehrhilfe geschaffen.'®*

Diese spezielle Riickkehrhilfe muss — wie im allgemeinen Programm der Aide au retour vorgesehen —
innerhalb eines Monats nach Erhalt der Invitation a quitter le territoire beantragt werden. Entgegen
den Empfehlungen des Rapport Weil sind jedoch Personen vom Programm ausgeschlossen, die einen
Arrété de reconduite a la frontiére bereits erhalten haben. Im Sinne der Empfehlungen des Berichts ist
hingegen die Erhéhung der Unterstiitzungssumme von 1000 FF auf 4500 FF fir Erwachsene und von
300 FF auf 900 FF fiir Kinder ausgefallen, wobei die Familiec des Antragstellers zur Mitausreise
verpflichtet ist, sofemn deren Mitglieder nicht iiber giiltige Aufenthaltspapiere verfiigen. Als weitere
Unterstiitzung ist eine psychologische Hilfe, administrative Unterstiitzung bei der Beschaffung der
Reisepapiere sowie die Deckung der Reisekosten vorgesehen. Das Zirkular sieht auch eine Hilfe im
Herkunfisland vor: Bei einer Riickkehr nach Mali, Marokko, Ruminien, Senegal, Tunesien oder in die
Tiirkei hilft das OMI beispielsweise wahrend sechs Monaten bei der Wohnungs- und Arbeitssuche
sowie bei der Einschulung von Kindern. In Landern, mit denen Abmachungen tber ein Programme de
développement local/migration existieren, sollen die Riickkehrenden mit Hilfe des OMI darin integriert

werden.'®

Die wichtigsten Neuerungen der Loi Chevénement im Bereich der Riickschaffungspolitik sind einerseits
die Verlangerung der Retention administrative von 10 auf 12 Tage (Moglichkeit der zweimaligen
Verlingerung der anfinglichen Haft von 48 Stunden um je 5 Tage),'®® andererseits — wenn es sich um
Personen handelt, welche zu einer Gefingnisstrafe verurteilt worden sind — die Verpflichtung der
Gefangnisverwaltungen, wihrend der Haftzeit die Identitit der illegalen Aufenthalter festzustellen, um
sie nach Ablauf der Strafe sogleich ausweisen zu kénnen.'®” Im Bereich der Riickkehrpolitik riumt das
Gesetz gewisse Hindernisse betreffend Kranken- und Altersversicherung beiseite, welche eine Riickkehr
von pensionierten Migranten in ihr Heimatland behinderten.'*®

Die Empfehlung des Berichts Weil, die Immigrationspolitik stirker an die Entwicklungspolitik zu
binden hat, wie schon erwihnt, in einem dem Premiermister im Dezember 1997 vorgelegten Bericht eine
gewisse Konkretisierung erfahren. Das zentrale Konzept dieser von Sami Nair, Berater des
Innenministers Chevénement, stammenden Vorschlige ist das sog. "Co-développement":'® Da



Rilckkehrpolitik Frankreichs 40

Migrationfliisse durch staatliche Regelungen nie vollstandig unterbunden werden kénnen und restriktive
Einwanderungsbestimmungen prinzipiell riickkehrbereite Immigranten davon abhalten, in ihr
Heimatland zuriickzukehren — weil sie befiirchten miissen, nicht wiederkommen zu kénnen —, sei das
Prinzip der "Mobilitdt und der altemierenden Migration" (Mobilité et alternance) staatlich zu fordern.
Jedes Jahr soll ein Kontingent von Migranten zugelassen werden, mit dem Ziel, sie eine Ausbildung
absolvieren zu lassen, die ihnen anschliessend die Moglichkeit verschaffi, zur Entwicklung des
Heimatlandes beizutragen. Diese Migranten sollen in den Genuss eines dauerhaften und erncuerbaren
"Zirkulationsvisums" (Visa de circulation) kommen, das ihnen die wiederholte Einreise nach Frankreich
ermdglicht, aber kein Recht auf einen dauerhaften Aufenthaltsstatus in Frankreich umfasst.'®® Neben der
Uberzeugung, auf diese Weise eine dauerhafte Niederlassung in Frankreich einzuschrinken, steht dem
Konzept der "alternierenden Migration" auch die Idee Patin, so den Brain drain zu verhinderm helfen,
gleichzeitig aber die Prisenz Frankreichs in seinen ehemaligen Kolonien zu stirken. Diese Vorschlige
sind allerdings bis anhin Makulatur geblieben, weil die franzésische Regierung befiirchtet, dass auch ein
solches Dispositiv letztlich zur dauerhaften Niederlassung der Migranten fithren wird und sie dem
Vorwurf ihrer politischen Gegner, sie verfolge eine inkonsequente Immigrationspolitik, keine Nahrung
geben will ~ eine Kritik, die im Zusammenhang mit der Legalisierung der Sans Papiers von den

Rechtsparteien erhoben wurde.'”!

Als ein erster Versuch, gewisse Vorschlige des Berichts von Sami Nair in bescheidenem Masse
umzusetzen, kann das ,,Comité franco-malien sur les migrations* betrachtet werden, welches auf einem
am 16. September 1998 vom Journal officiel publizierten bilateralen Abkommen zwischen den beiden
Léandern beruht. Das Komitee, das aus Vertretern der verschiedenen Ministerien sowie dem Délégué
interministérielle au codéveloppement besteht, hat den Aufirag, ,einc globale Steuerung der
Migrationsfrage auf der Grundlage von Entwicklung und des gegenseitigen Respekts® zu verfolgen. Des
weiteren soll es die Beratungsstruktur fur die Frage der Ausreise ausbauen und die Programme zur
Wiedereingliederung im Heimatland betreuen.'”> Die Frage der ,,Visa de circulation” wird nicht
erwéhnt.

3.4 Fazit

In Frankreich wurden Massnahmen zur Férderung der Riickkehr von Arbeitsmigranten erst in der Folge
des wirtschaftlichen Einbruchs der siebziger Jahre ergriffen. Im Gegensatz zu Deutschland, welches seit
den spéten sechziger Jahren entwicklungspolitisch ausgerichtete Riickkehrférderung betrieb, bestand in
Frankreich keine entsprechende Tradition. Dies mag der Grund dafiir sein, dass in Frankreich die
entsprechenden Programme berufliche Ausbildungen nur am Rande vorsahen, ansonsten aber auf
finanzielle Anreize zur Ausreise gesetzt wurde. Die von der damaligen Rechtsregierung 1977
eingefiihrte Riickkehrpramie stiess jedoch bei den oppositionellen Linksparteien auf heftigen Widerstand
und wurde — als die Sozialisten 1981 die Macht itbernahmen — abgeschafft. Die Erfolge des Programms
blieben bescheiden.

Wihrend die sozialistische Regierung im Rahmen der Neuausrichtung der franzosischen
Auslénderpolitik an der Begrenzung und staatlichen Kontrolle der Zuwanderung festhielt, trat die
Riickkehrpolitik gegeniiber der Frage der Integration der auslindischen Bevélkerung vorerst in den
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Hintergrund. Nachdem die Arbeitslosenzahlen und der Einfluss des Front national bis 1983 weiter
zugenommen hatten und in einigen Grossunternehmen, welche Massenentlassungen angekiindigt hatten,
gewalttdtige Auseinandersetzungen zwischen einheimischen und auslindischen Arbeitnehmemn
ausgebrochen waren, sahen sich die Sozialisten veranlasst, mit der Aide & la réinsertion ein neues
Riickkehrhilfeprogramm fiir Arbeitsmigranten einzufithren. Diese Massnahmen haben zwar zur sozialen
Abfederung der Massenentlassungen beigetragen, doch blieben die erzielten Resultate unterhalb der
Erwartungen. Spitestens seit den neunziger Jahren wird das Programm nur noch mit geringer Intensitit
weitergefithrt, wobei jahrlich noch einige hundert Personen diese Riickkehrhilfe in Anspruch nehmen.

Heute spielt die Riickkehrpolitik fiir auslindische Arbeitnehmer innerhalb der allgemeinen franzésischen
Migrationspolitik nurmehr eine untergeordnete Rolle. Denn auch in Frankreich wurde erkannt, dass
staatliche Massnahmen einen Riickkehrentscheid kaum zu beeinflussen vermégen, sondern vielmehr
bereits ausreisebereiten Personen die geplante Heimkehr erleichtern sollten. In bezug auf illegale
Aufenthalter ist Frankreich vor allem mit Immigranten aus chemaligen afrikanischen Kolonien
konfrontiert. Anders als Deutschland versucht Frankreich diese Frage nicht mit neuen bilateralen
Vertrdgen, sondern auf diplomatischem Weg im Rahmen der Politique de coopération zu losen.
Gleichzeitig setzt die franzosische Regierung — wie ihre Haltung in der Frage der Sans-papiers gezeigt
hat — vor allem auf die Ausreise- und weniger auf die Riickkehrpolitik, was als Strategie der
Abschreckung von Asylsuchenden und Personen aus den ehemaligen Kolonien verstanden werden kann.



4 Die Niederlande

Folgt man einem der Spezialisten der niederldandischen Migrationspolitik, dann waren die Niederlande
das erste curopdische Land, das die Forderung der Rickkreise durch finanzielle Anreize — einen
sogenannten "departure bonus" — propagiert hatte.'”® Dieser Umstand erklart sich u.a. dadurch, dass die
Niederlande aufgrund ihrer hohen Bevolkerungsdichte lange eine Auswanderungspolitik betricben. Zwar
setzte nach dem Zweiten Weltkrieg die Immigration aus den Kolonien ein, doch iiberwog die gleichzeitig
stattfindende Emigration von Niederldndern in Richtung Australien, Kanada und USA. Erst Anfang der
sechziger Jahre — viel spéter als in anderen europdischen Lindern — setzte eine eigentliche
Arbeitsmigration vor allem aus der Tiirkei und Marokko ein, welche wie anderswo als voriibergehendes
Phanomen betrachtet wurde.'” Im Zuge der internationalen Olkrise und dem Ansteigen der
Arbeitslosigkeit Mitte der siebziger Jahre tauchte in bezug auf diese Bevolkerungsgruppe die Idee der
Riickkehrpolitik auf.

4.1 Die Diskussion um die Riickkehrprimien von 1974 und das
REMPLOD-Projekt

Migranten einen finanziellen Anreiz zur Riickreise zu bieten, wurde offiziell erstmals in einem Bericht
des Kabinetts der sozialdemokratischen Regierung Den Uyl von 1974 vorgeschlagen. Er empfahl unter
anderem, ausldndischen Arbeitskraften, die zwei bis drei Jahre in den Niederlanden gearbeitet hatten,
eine Ritckkehrpramie auszubezahlen (die Rede war von ungefihr 5000 Hfl.)."”® Hinter diesem Vorschlag
steckte allerdings auch die Idee, auf diese Weise eine temporire Rotationspolitik von Arbeitsmigranten
umsetzen zu koénnen. Auch neu einreisende Auslidnder hitten demzufolge, falls sie sich bereits bei der
Ankunft in den Niederlanden verpflichteten, das Land nach zwei bis drei Jahren wieder zu verlassen,
von der Riickkehrpramie sowie von der Auszahlung der Altersversicherungsbeitrige profitieren

kénnen. '

In der politischen Diskussion um diese Massnahme wurde u.a. das Argument angefiihrt, die Riickkehr
von Arbeitsmigranten sowie die Riickkehrprimie kénne zur wirtschaftlichen Entwicklung der
Heimatlander beitragen. Die Kritik am Regierungsvorschlag iiberwog aber: Sowohl von Parlamentariemn
als auch von ausserparlamentarischen Organisationen und Interessengruppen wurde geltend gemacht,
dass es sich um einen unmenschlichen Vorschlag handle. Sie bezeichneten die vorgesehene
Riickkehrpramie angesichts der Leistungen der Arbeitsmigranten fiir die hollandische Wirtschaft als ein
"Trinkgeld" oder gar eine "piss off"-Pramie."”” Aufgrund dieses Widerstands sah sich die Regierung
gezwungen, ihren Vorschlag zuriickzunchmen.

Die Idee der Riickkehr als Mittel der Entwicklungspolitik wurde hingegen weiterverfolgt: Noch im
gleichen Jahr rief der niederlédndische Minister fiir Entwicklungszusammenarbeit ein interuniversitires
Forschungsprojekt ins Leben, welches der Frage nachzugehen hatte, inwiefern zuriickkehrende
Arbeitsmigranten zur Entwicklung ihres Landes strukturell beitragen kénnten. In der Folge wurden
zwischen 1974 und 1977 in der Tiirkei sowie in Tunesien und Marokko von niederlédndischen und
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einheimischen Wissenschaftlem interdisziplinire Studien durchgefiihrt, die als REMPLOD-Projekte
(Reintegration of Emigrant Manpower and the Promotion of Local Opportunities for Developement)

auch das Interesse internationaler Experten fanden.'®

Schon 1975 ergab die in der Tiirkei vorgenommene Untersuchung erste Resultate. Entgegen manchen
Erwartungen kam sie aber zum Schluss, dass riickkehrende Migranten kaum in nennenswerter Weise
zur 6konomischen Entwicklung ihres Heimatstaates beitragen. Die Endauswertung des REMPLOD-
Programms von 1977 bestitigte diese Vermutung. Rinus Penninx, einer der Projektleiter, kam zu
folgendem Fazit: "Direkte positive Effekte fiir die Entwicklung [der Entsendelidnder] durch die
Geldiiberweisungen und durch die Ersparnisse der Migranten und Riickkehrer konnten in quantitativer,
aber selten in qualitativer Hinsicht nachgewieseen werden. Unter beiden Aspekten hat ein ziemlich
schwaches Wachstum stattgefunden, welches in grossen Teilen davon abhingt, dass der Geldzufluss
von aussen weiter bestehen bleibt. Letztlich ist es fraglich, ob dieser Zufluss von aussen noch lange
aufrecht erhalten wird."'”

Das Ministerium fiir Entwicklungszusammenarbeit modifizierte darauthin seine Politik und verlegte das
Hauptgewicht seiner Programme in den Herkunftslindern auf allgemeine Entwicklungshilfe mit dem
Zweck, die Arbeitsmarksituation zu verbessern.”® In diesem Sinne schloss die niederlandische
Regierung noch wahrend der Laufzeit des REMPLOD-Programms mehrere Abkommen mit
Entsendeléndern ab, welche zum Ziel hatten, in die Hauptabwanderungsregionen zu investieren und dort
Arbeitspldtze zu schaffen. Teilweise wurde auch das Sparkapital von Arbeitsmigranten in sog.
Arbeitnehmergesellschaften gesammelt, die vor allem bei den tiirkischen Arbeitsmigranten populir
waren, um ebenfalls zur Schaffung von Arbeitspléitzen in der Heimatregion beizutragen. In der Folge
wurden jahrlich 15 Millionen Hfl. fir diese Politik zur Verfiigung gestellt und Abkommen zur
Schaffung von Arbeitsplitzen in Abwanderungsregionen mit der Tiirkei und Jugoslawien (beide 1977)
sowie mit Tunesien (1978) geschlossen. 1981 wurde die Financing Company for Development (FMO)
mit der Ausfihrung des Programms beauftragt. Da jedoch die meisten der im Rahmen dieser
Abkommen realisiertern Projekte sich als nicht sonderlich erfolgreich erwiesen, wurden die Programme

relativ rasch wieder gestoppt.”'

Gleichzeitig hielt die Regierung aber an der Idee der Riickkehrpolitik qua Finanzierung von "kleinen
Ruckkehrprojekten" fest, was gewisse Beobachter dazu veranlasste, von einer ambivalenten Haltung zu
sprechen.”” In diese Linie schreibt sich ein Programm ein, welches im November 1975 startete und
zum Ziel hatte, Migranten zu unterstiitzen, welche in ihrem Heimatland ein Unternehmen aufbauen
wollten. Im Rahmen dieses Programms konnten einzelne oder Gruppen von Riickkehrern beim Aufbau
eines Unternchmens mit bis zu 100000 Hfl. unterstiitzt werden. Fir dieses sogenannte
Terugkeerprojectenprogramma (TPP) waren jahrlich 3 Millionen Hfl. vorgesehen, welche von den
Interessierten beim Biiro der Infernational Migration and Development Coorperation (IMOS)
beantragt werden mussten. Ab 1976 wurden 80 solcher Projekte mit insgesamt 7.5 Mio. Hfl.
unterstiitzt, bevor eine Evaluierungsstudie von 1980 zum Schluss kam, dass solche
Riickkehrprogramme keine wirksame Entwicklungszusammenarbeit darstellen wiirden. Bei einer
durchschnitlichen Investitionssumme von 100'000 Hfl. wurden lediglich fiinf Arbeitsplatze geschaffen.
Das Programm wurde fallengelassen, da es sich im Verhiltnis zu den Kosten als wenig effizient
erwiesen hatte und weil die Regierung eine grundsitzliche Regelung anstrebte, dic allen Migranten
Riickkehrerleichterungen anbieten sollte.*™
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4.2 Die Riickkehrprogramme im Rahmen der Minderheitenpolitik der
achtziger Jahre

Die enttduschenden Resultate des REMPLOD-Projekts wie auch der anderen Versuche der
Riickkehrférderung mégen der Grund dafiir gewesen sein, dass die Riickwanderungsproblematik in den
folgenden Jahren aus der o6ffentlichen Diskussion verschwand und sich in Experten- und Politikerkreisen
die Ansicht durchzusetzten begann, dass auslindische Arbeitskrafte wohl auf Dauer im Land bletben
wiirden. Diese Sichtweise wurde 1979 vom Wissenschaftlichen Rat fiir die Regierungspolitik
(Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid — WRR), ein beratendes Organ der niederléndischen
Regierung, in seinem Bericht Ethnische Minderheiten — diese Bezeichnung hat sich in den Niederlanden
fiir Migranten eingebiirgert — bestitigt. Die Autoren empfahlen der Regierung, ihre Vorstellung des
zeitlich begrenzten Aufenthalts der verschiedenen Immigrantengruppen in den Niederlanden aufzugeben
und stattdessen eine Integrationspolitik zu entwickeln, die zu einer besseren Einbindung der
auslandischen Bevolkerung in allen gesellschaftlichen Bereichen fiihren sollte.2**

In der sogenannten Ontwerp Minderhedennota, einem Weissbuch-Entwurf zur Minderheitenpolitik,
iibernahm die Regierung weitgehend die Empfehlungen des Berichts des WRR von 1979 und bestétigte
damit die Idee von der Dauerhaftigkeit der Einwanderung. Die Integration der ethnischen Minderheiten
wurde zum Hauptanliegen, wihrend von Riickkehrforderung nur noch am Rande die Rede war. Dies
brachte der Regierung aber Kritik seitens einiger Immigrantenorganisationen ein, denn diese forderten
nicht nur mehr Respekt vor dem Wunsch ethnischer Minderheiten, ihre kulturelle Identitit zu wahren,
sondern ebenso Hilfen fiir auslidndische Personen, welche freiwillig in ihre Heimat zuriickzukehren
wiinschten.”” Das offentliche Interesse am Thema Riickkehrhilfe wurde allerdings nicht nur von den
Migranten selbst am Leben erhalten, sondern ebenso durch die sich verschlechternden wirtschaftlichen
Bedingungen, welche die Zahl der Arbeitslosen in den Jahren 1982 und 1983 dramatisch auf iiber 16%
ansteigen liessen und die ausldndische Bevolkerung in iiberdurchschnittlichem Masse trafen. In dieser
Situation wurde dic Frage erhoben, ob die dauerhafte Anwesenheit auslindischer Arbeitnehmer
angesichts der Tatsache, dass der niederlidndische Arbeitsmarkt ihnen keine Chance mehr bieten kénne,
wirklich sowohl im Interesse des Aufnahmelandes wie auch der Einwanderer selbst sei.””

Die endgiiltige Version des Weissbuchs, die Minderhedennota aus dem Jahre 1983, welche die
FEinwande und Kritiken der verschiedensten Organisationen und Interessengruppen am Entwurf zu
integrieren versuchte, wurde deswegen um ein Kapitel iiber Riickwanderung ergénzt. In diesem wurde
angekiindigt, dass als Folge des misslungenen Versuchs der Férderung von Existenzgriindungen
nunmehr eine Riickkehrpolitik konzipiert werde, die von allen Riickkehremn in Anspruch genommen
werden koénne. Die staatlichen Leistungen bestanden dabei in der Ubernahme aller Reise- und
Umzugskosten, wobel bei einem Verzicht auf das Anrecht, wieder in die Niederlande zuriickzukehren,

eine zusitzliche Pramie von 1000 Hfl ** ausbezahlt wurde. %’

Waihrend die Hauptlinien der neuen Minderheitenpolitik bei den parlamentarischen Beratungen im
Februar/Marz 1984 auf breite Zustimmung stiessen, wurde die Riickkehrférderung kontrovers beurteilt,
obwohl die niederldndische Regierung klarmachte, dass cine solche Politik immer den freiwilligen und
personlichen Entscheid der Migranten zur Grundlage haben sollte, ein Postulat, mit dem im tibrigen alle
grosseren Parteien der Niederlande iibereinstimmten.””® Demgegeniiber war vor allem die Frage nach der

¥ Diese Summe entspricht ungefihr 800 SFr,
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Vergiitung der Sozialversicherungsleistungen umstritten. Die Regicrung vertrat ebenfalls die Aufassung,
dass Riickkehrer nicht die Méglichkeit haben sollten, innerhalb eines bestimmten Zeitraumes nach der
Ausreise wieder in die Niederlande einzureisen. Obwohl das Prinzip, die freiwillige Riickkehr aktiv zu
fordern, nicht in Frage gestellt wurde, stiessen konkrete Vorschlige jeweils auf Kritik und konnten im
Parlament keine Mehrheit finden. Ende 1984 beschloss die Regierung die Vorlage eines
Gesetzentwurfes, welcher fiir arbeitslose Auslander ab 54 Jahren die Auszahlung von
Arbeitslosengeldern — notfalls bis zur Pensionierung — im Herkunfisland ermoglichte. *” Der Vorschlag
stiess aber auf scharfe Opposition, obwohl das Prinzip, die freiwillige Riickkehr aktiv zu fordern, nicht

in Frage gestellt wurde.*'

Unterdessen hatten einige grosse Firmen damit begonnen, auslindischen Arbeitnehmern, die zu
kiindigen und zur Riickkehr in den Heimatstaat bereit waren, Geldsummen bis zu 25'000 Hfl.
auszubezahlen. Diese Massnahmen, welche ab Anfang 1984 umgesetzt wurden, waren teilweise so
wirksam, dass Firmen ihr Angebot cinschranken mussten, um nicht zu vieler Arbeitskrifte verlustig zu
gehen, die wohl vor allem aufgrund der schlechten wirtschaftlichen Lage und aus Angst vor
Arbeitslosigkeit zuritckkehrten ®! Die Resultate dieser Privatinitiativen scheinen auf die Politik einen
stimulierenden Einfluss gehabt zu haben, denn in der Folge wurde mit vermehrtem Druck die
Erarbeitung neuer Ansitze im Bereich der Riickkehrhilfe gefordert. Vorschlige wurden unter anderem
von einigen Gewerkschaften und dem Beirat der Regierung fiir die Forschung iiber ethnische
Minderheiten (ACOM) eingebracht. Doch herrschte in der Analyse der Hindernisse der
Riickwanderung und folglich auch beziiglich der einzuschlagenden Strategie der Riickkehrforderung
wenig Einigkeit. Wahrend Privatunternchmen in erster Linie finanzielle Schwierigkeiten betonten und
das Parlament hauptséchlich auf die schwierige Situation in den Herkunfistaaten verwies, sahen die
Gewerkschaften und die meisten Experten dic gréssten Hindernisse in den Niederlanden selbst liegen,
da nicht alle Sozialleistungen exportierbar waren und deshalb viele Auslinder — zum Teil gegen ihren
Willen — aus Griinden der sozialen Sicherheit im Lande blicben.*'

Im April 1985 veroffentlichte die Staatssekretirin fiir soziale Sicherheit und Beschiftigung ein lange
erwartetes Dokument iiber Riickkehrpolitik. Darin wurde festgehalten, dass zwar die meisten
Immigranten auch zukiinftig im Land bleiben wiirden und deshalb die Auslanderintegration weiterhin
als zentrales Anliegen der Einwanderungspolitik beibehalten werden miisse. Der Bericht hiclt aber auch
fest, dass zur Erleichterung der Riickwanderungen gewisse politische Initiativen erforderlich seien.
Konkret wurden zwei Massnahmepakete vorgeschlagen: Erstens die sog. Basisregeling, welche die
Ubernahme von Reise- und Umzugskosten umfasste und durch eine Pauschalsumme zur Deckung des
Lebensunterhalts wihrend der ersten drei Monate ergéinzt wurde, die entsprechend den Lebenskosten im
Herkunfisland sowie in Abhéngigkeit der Familiengrosse variieren sollte. Sie sctzte schon bestehende
Regelungen in diesen Bereich fort, baute aber deren finanzielle Leistungen aus. Als zweites Programm
wurde eine experimentele Remigratieregelung vorgeschlagen, womit auslindische Arbeitnehmer iiber
55 Jahre, welche wahrend mindestens einem halben Jahr arbeitslos gewesen waren, die Méglichkeit
erhalten sollten, auch nach ihrer Ausreise und bis zum Erreichen des Pensionsalters Arbeitslosengeld zu
beziehen, wobei die Hohe der Unterstiitzung sich wiederum am Kostenniveau des Herkunftslandes
orientierte. Fiir das erste Programm wurde berechnet, dass eine auslindische Familie durchschnittlich
ungefdhr 10'000 Hfl. erhalten wiirde, im Falle des zweiten lag die durchschnittliche Summe bei ca.
12'500 Hfl. jahrlich.*”® Beide Angebote sollten, mit Ausnahme von Angehorigen der EG-Staaten und
der niederlandischen Uberseegebiete, von allen Biirgern der fritheren Anwerbestaaten in Anspruch

genommen werden kénnen. >
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Der zweite Vorschlag wurde vor allem von linker Seite kritisiert, einerseits weil die ins Ausland
iiberwiesenen Sozialleistungen niedriger ausfielen als in den Niederlanden selbst ausbezahlten,
andererseits, weil eine Altersgrenze zum Export der Arbeitslosenleistungen festgelegt worden war.
Trotz dieser Einwinde erhielt der Regierungsvorschlag im Parlament eine Mehrheit, so dass das
Programm im September 1985 in Kraft treten konnte.”” Es war als Pilotversuch auf zwei Jahre
begrenzt und richtete sich an Personen, welche erstens zwischen 55 und 64 Jahre alt waren, zweitens
wihrend der letzten sechs Monate Arbeitslosen- oder Invalidenunterstiitzung erhalten hatten, drittens
seit mindestens fiinf Jahren legal in den Niederlanden wohnten und viertens nicht aus einem EU-
Mitgliedland stammten. Eine weitere Bedingung war, dass die ausreisende Person vom Ehepartner und
minderjahrigen Kindern ins Herkunftsland begleitet wurde. Ab 65 Jahren haben die Riickkehrer Anrecht
auf eine Pension, deren Hohe nicht von den Lebenskosten im Herkunftsland, sondern von in den

Niederlanden bestehenden Anspriichen bestimmt werden *'®

Eine Evaluation der experimentele Remigratieregelung von 1987 kam zum Resultat, dass 95% der bis
zum ersten April 1997 registrierten Bewerber Tirken und Marokkaner waren. Die Zahl der
akzeptierten Gesuche betrug 488 fiir dic ersteren und 205 fiir die letzteren.””” Der Bericht konstatiert,
dass das Programm in Bezug auf das Riickkehrverhalten der Gruppe der 55- bis 59-jahrigen Migranten
einen deutlichen Einfluss gehabt habe. Bei den Tiirken stieg die relative Riickkehrquote von 4% auf
21%. Einer der Grinde dafiir diirfte aber wie in Deutschland die zeitliche Beschrinkung des
Programms gewesen sein, welche zu Mitnahmeeffekten gefiihrt hat.”'* Fiir Marokkaner war hingegen
kein so deutliche Entwicklung feststellbar, ebensowenig fiir Personen — Tiirken wie Marokkaner - iiber
59 Jahre.

Tabelle 4.1 — Evaluation des Riickkehrprogramms von 1985

Tiirken Marokkaner

Umfang der Altersklasse 55-59 Jahre per 1313 1515
1. Januar 1986 (in Personen)
Personen, die bis Ende 1987 von der 500 160
Regelung Gebrauch machten (Schitzung)
Riickkehrquote (berechnet auf die gesamte
Altersklasse) 38% e
Riickkehrquote  (berechnet auf  die o o
eigentliche Zielgruppe der Arbeitslosen) = B g
Riickkehrquote (berechnet auf die Zahl d

fickkehrquote (b pEiER ca. 100% ca. 56%

Langzeitarbeitslosen)

Quelle: Van Praag 1987: 13
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Wie Tabelle 4.1 zeigt, schitzt der Bericht in einer vorsichtigen Evaluation die Riickkehrquote eines
Teils der eigentlichen Zielgruppe der Riickkehrregelung, namlich. der arbeitslosen Personen zwischen
55 und 59 Jahren auf ca. 75% fiir Tiirken und 22% fiir Marokkaner.*"® Im November 1987 beschloss
die Regierung, die Regelung beizubehalten und auf Personen ab dem Alter von 50 Jahren auszuweiten.

Die Regelung ist bis heute in Kraft und kann inzwischen auch von Personen mit anerkanntem
Fliichtlingsstatus in Anspruch genommen werden. Vor allem bosnische Fliichtlinge haben diese
Moglichkeit in letzter Zeit verstarkt zur Riickkehr beniitzt. Die durchschnittliche monatliche Summe,
iiber die sie dank der Regelung bis 65 verfiigen kénnen, betrigt ca. 1000 Hfl.**® Aber auch sie miissen,
um von der Unterstiitzung profitieren zu koénnen, endgiiltig auf ihre Aufenthaltsberechtigung in den
Niederlanden verzichten.

Wahrend der zweiten Halfte der achtziger Jahre verlor das Thema Riickkehrpolitik an Aktualitat und
verschwand zunehmend aus der 6ffentlichen Diskussion. Die Integrationsfrage erfuhr hingegen Ende
des Jahrzehnts einen Politisierungsschub, worauf die Regierung den WRR mit der Evaluation der
bisherigen Minderheitenpolitik beauftragte. Der 1990 unter dem Titel "Allochthonenbeleid" (Politik fir
Auslinder) publizierte Bericht des WWR?' bestitigte die Ansicht, dass von der langfristigen
Anwesenheit der Migranten auszugehen ist und deshalb das Hauptgewicht der niederldndischen
Minderheitenpolitik auf die Integrationspolitik gelegt werden muss. In einem kurzen Kapitel zur
Riickkehrpolitik hélt der Bericht fest, dass dieser allein die Rolle zukommt, fiir Riickkehrwillige
gunstige Ausgangsbedingungen zu schaffen und Hindemisse aus dem Weg zu rdumen, dic der
Realisierung ihrer Riickkehrwiinsche im Wege stehen. Als das zentrale Problem betrachtet der WRR
die Regelung des niederlandischen Auslianderrechts, dass der Riickkehrentscheid nicht riickgangig
gemacht werden kann. Dies empfiehlt er zu dndem:

"One way of doing so would be to enable individuals to opt for return to the Netherlands in the
first two years after departure. Use could be made of this entitlement, which would apply to all
immigrants who have lived in the Netherlands for at least five years, on one occasion. In view of
the small number of people who do in fact attempt to return to the Netherlands, it is highly likely
that the introduction of this measure would see a rise in a net return migration, even though this
would not be an aim in itself."**

Der WRR verspricht sich also von der Einfithrung einer beschrankten Freiziigigkeit durch eine
Riickkehroption eine verstirkte Riickwanderung, ein Vorschlag, wie er in etwas anderer Form auch im
Rapport Weil zu finden ist. Die Idee wurde aber von der niederlindischen Regierung bis heute nicht
tibernommen. Des weiteren unterstiitzt der WRR auch die Vorstellung, Riickkehrprogramme miissten in
Zusammenarbeit mit den Herkunftslindern umgesetzt werden. Er spricht sich jedoch gegen die
Ausweitung der Riickkehrhilfe fiir arbeitstitige Migranten aus.?®

Der Bericht "Allochthonenbeleid" war der letzte, der sich noch allein mit Arbeitsmigranten befasste,
denn auch in den Niederlanden beherrscht die Asylproblematik seit den spéten achtziger Jahren
zunehmend die politische Agenda. In diesem verinderten Kontext orientierte sich die Riickkehrpolitik
nur noch marginal an Arbeitsmigranten und wurde zunehmend als mégliche Alternative zur
zwangsweisen Riickfithrung von abgewiesenen Asylsuchenden und illegalen Aufenthaltern verstanden.
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4.3  Aktuelle Dispositive der Riickkehr- und Riickschaffungspolitik

Seit 1992 verfolgen die Niederlande in Zusammenarbeit mit IOM verschiedene Riickkehrprogramme,
welche auf "die Forderung einer humanen und effizienten Politik zur Riickkehr oder Wiederansiedlung
von bestimmten Kategorien von Auslindern" abzielen.”” Das seit 1992 bestehende Riickkehrbiiro
(Terugkeerbureau), welches im niederlandischen Sitz der IOM in Den Haag untergebracht ist und im
internationalen Flughafen Schiphol eine Zweigstelle unterhilt, bietet denjenigen ausreisepflichtigen
Auslindern eine finanzielle Hilfe, die freiwillig in ihr Herkunftsland zuriickzukehren wiinschen. Diese
unter dem Titel REAN-Programma (Return and Emigration of Asylumseekers from the Netherlands)
verfolgten Massnahmen beruhen aber nicht auf dem Konzept, ausreisepflichtigen Auslindern einen
Anreiz zur Riickkehr zu geben, sondern miissen als eine Unterstiitzungsméglichkeit fiir riickkehrwillige
Personen in grosser Not verstanden werden. Die Unterstiitzung richtet sich dabei in erster Linie an
Auslinder, welche sich mit Zustimmung der verantwortlichen Stellen noch im Lande befinden, obwohl
ithr Gesuch um Aufenthalt abgelehnt worden ist.

Die Alterativfunktion zur zwangsweisen Ausreise zeigt sich darin, dass auch andere Auslinder von
den Riickkehrprogrammen profitieren konnen, soweit dies nicht gegen schon laufende
rickschaffungspolitische Massnahmen verstdsst. Um ein Uberkreuzen von Riickkehr- und
rickschaffungspolitischen Programmen zu verhindern, wird jedes Gesuch erst vom Immigrations- und
Naturalisierungsdienst (Immigratie- en Naturalisatiedienst — IND) des Justizministeriums daraufhin
gepriift, ob gegen dic betreffende Person nicht bereits ein Ausweisungsverfahren im Gange ist.?? Ist
dies der Fall, wird das Riickkehrhilfegesuch abgelehnt. Asylsuchenden hingegen, welchen allein
mitgeteilt wurde, ihre vorldufige Aufenthaltserlaubnis sei abgelaufen, konnen sich um das Programm
bewerben.””® Dasselbe gilt auch fiir illegale Aufenthalter, welche aber bei einem Antrag auf
Riickkehrhilfe zudem ihre Fingerabdriicke hinterlassen miissen, anhand derer der Centrale Recherche
en Informatiedienst (CRI) uberprift, ob die betreffende Person polizeilich gesucht wird. Wird auf ein
Ruckkehrhilfegesuch eingetreten, so hat dies auf nachtréglich erfolgende Ausweisungsverfiigungen eine
aufschiebende Wirkung.

Das Staatssekretariat fiir Justiz legt den von der IOM verwalteten Betrag zur Forderung der Riickkehr
jahrlich fest, wobei die Gewéhrung finanzicller Hilfe nur im Rahmen dieser Gesamtsumme méglich
ist.”” Die Teilnahmebedingungen sind folgende: Die sich bewerbende Person ist mit der Absicht in die
Niederlande eingereist, sich dort niederzulassen, verfiigt aber im Moment weder iiber gultige
Aufenthaltspapiere noch iiber geniigend finanzielle Mittel, um ihre Riickkehr selbst zu finanzieren. Sie
hat sich keiner Vergehen gegen die 6ffentliche Ordnung in den Niederlanden schuldig gemacht, ist
bereit, sich aktiv an der Organisation ihrer Riickkreise zu beteiligen und erklért schriftlich, zukiinftig
Bemithungen zum Erhalt eines Aufenthaltstitels zu unterlassen (diese Erklirung wird im Moment der
Ausreise gleichzeitig mit der Bestétigung unterschrieben, die Riickreisesumme crhalten zu haben). Die
Ruckkehrhilfe wird im iibrigen nur geleistet, wenn sich eine ganze Familie zur Ausreise bereit erklirt,

einzelnen Ehepartnern ist sie verwehrt.?®

Die finanziellen Leistungen sind erstens zur Bezahlung des Flugs ins Heimatland, zweitens fiir die
Bestreitung des Lebensunterhaltes wahrend der ersten Monate bestimmt. Die Hohe der ausbezahlten
Betrdge hingt dabei von den konkreten Lebenshaltungskosten in den betreffenden Landern ab, vor
allem aber wird die Familiensituation sowie die Zeitspanne seit Ablauf der ersten Ablchnung eines
Gesuchs um Aufenthalt (meist Asyl) beim Festlegen der Leistungen in Rechnung gestellt. So erhalten



Riickkehrpolitik der Niederlande 49

Personen, die sich zur freiwilligen Rickkehr bereit erkliren, bevor ihr Asylgesuch im
Berufungsverfahren endgiiltig beurteilt worden ist, einen maximalen Betrag von 1250 Hfl. fiir
Einzelpersonen und 1750 Hfl. fir Eheleute (bis und mit zwei Kindern) sowie 200 Hfl. fiir jedes weitere
Kind. Fir Auslédnder, welche ihr Gesuch fiir Riickkehrhilfe erst spéter stellen, liegen die Betrage
crheblich tiefer: 500 Hfl. fir Einzelpersonen, 700 Hfl. fiir Eheleute (bis und mit zwei Kindern) sowie
100 HAfl. fur jedes weitere Kind. 1991 war ein maximaler Betrag von 2,5 Millionen Hfl. fiir das
Programm vorgesehen (inklusive der Verwaltungskosten), in den darauffolgenden Jahren belief er sich
auf 3,5 Millionen. %

Die Umsetzung des Programms erfolgt mit Hilfe von Vereinen und Hilfswerken wie der Vereniging
Vluchtelingenwerk Nederland, der Stichting tegen Vrouwenhandel oder den Biiros fiir Rechtshilfe,
welche interessierte Personen beraten und beim Ausfillen des Antragsformulars behilflich sind. Fallt
die Entscheidung positiv aus, kiimmert sich das Riickkehrbiiro um die Reiseformalititen. Auch hier
stellt sich oft als zentrales Problem die Beschaffung der Reisedokumente, worum sich die Riickkehrer
prinzipiell selbst zu kiimmern haben. Da aber gewisse Konsulate hohe Summen fiir die Passausstellung
verlangen, gewahrt das Riickkehrbiiro oft eine gewisse finanzielle Hilfe.”?® Am Tag der Riickreise
melden sich die Rickkehrer beim zustindigen IOM-Mitarbeiter in Schiphol, der ihnen das Flugticket
tiberreicht und die Rickkehrhilfe auszahlt. Er ist auch dafiir verantwortlich, den Immigrations- und

Naturalisierungsdienst iiber die erfolgte Ausreise zu informieren. '

Obwohl in den vergangenen vier Jahren insgesamt 7473 Personen das REAN-Programm in Anspruch
genommen haben und es als Nothilfe eine positive Rolle gespielt hat, muss sein Erfolg — gemessen an
den in das Programm gesctzten Erwartungen — als bescheiden eingeschitzt werden.”*? Die Tabelle 4.1
wiedergibt dazu die Statistik des niederlindischen Riickkehrbiiros.

Tabelle 4.2 - Statistik des niederlindischen Riickkehrbiiros (1994-1997)

1994 1995 1996 1997 Total
eingereichte Antrige 1337 1099 1101 773 4310
betroffene Personen 1835 1615 1647 1158 6255
bewilligte Ausreisen (Pers.) 1511 1432 1308 877 4956
effektive Ausreisen (Pers.) 1406 1345 1198 826 4775

Quelle: IOM-Info 1998:5

Im Rahmen des REAN-Programms existieren auch eine Anzahl spezifischer Pilotprogramme wie
beispielsweise die beiden REAN-plus Projekte, welche in der Arbeitslosigkeit im Heimatland das
Hauptproblem einer Riickkehr sehen und deshalb auf die berufliche Reintegration von Riickkehrern
abzielen. In der momentanen Versuchsphase ist die Teilnahme an den Programmen auf abgewiesene
Asylsuchende aus Athiopien und Angola beschrinkt, welche ihr Asylgesuch vor dem 22. August 1997
bzw. vor dem 25. September 1997 gestellt haben. Das Angebot, welches auf bilateralen Abkommen
zwischen der niederldndischen und der 4thiopischen bzw. angolanischen Regierung beruht, beinhaltet
zwei Formen von Rickkehrhilfe: wihrend das sogenannte Returnee-oriented Reintegration Project
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(RRP) auf die Férderung eines individuellen Riickkehrers abzielt, wird im Rahmen des Community-
oriented Reintegration Projects (CRP) die Gemeinde, in welche eine Person zuriickkehrt, in die
Forderungsmassnahmen miteinbezogen. ™

Das RRP unterstiizt einerseits die Griindung eines eigenen Kleinunternehmens (wobei die Riickkehrhilfe
auch von einer Gruppe von Personen beantragt werden kann), indem die Kosten fiir Ausbildungen oder
fitr notwendige Ausriistungsgiiter iibernommen werden, andererseits die Einstellung von Riickkehrenden
durch lokale Arbeitgeber, indem wiederum die notwendige Ausbildung oder die bendtigten
Arbeitsgeréte fir die in den Betrieb zu integrierende Person mitfinanziert werden.”* Gewisse Kriterien
miissen erfiilllt sein, um in den Genuss der RRP-Hilfe zu kommen: bei einer selbstandigen
Erwerbstitigkeit muss die Forderung entsprechender Projekte auf die Produktion von Giitern oder
Dienstleistungen hinauslaufen, fiir welche eine nachweisbare Nachfrage besteht, damit das
Riickkehrprojekt den Lebensunterhalt des Riickkehrenden sichert; bei unselbsténdiger Erwerbstatigkeit
miissen Arbeitgeber, welche von der Unterstiitzung durch das Programm profitieren wollen, den
Riickkehrenden fiir mindestens zwei Jahre einstellen, ihm eine Ausbildung vermitteln und einen den
lokalen Umstinden angemessenen Lohn zahlen. Die Hochstsumme der Riickkehrhilfe fir eine Person
im Rahmen des RRP betriigt 5000 Hfl.** Am Programm interessierte Personen miissen sich bei den
IOM-Vertretungen in Addis Abeba oder in Luanda fiir die Hilfe bewerben, das Gesuch kann aber auch
an das Netherlands Migration Institute (NMI) in den Niederlanden gerichtet werden, das die
Bewerbung weiterleitet. Die endgiiltige Entscheidung, ob und in welchem Umfang Hilfeleistung
gewihrt wird, fallt allerdings erst nach der Riickkehr ins Heimatland.**°

Die zweite Form des REAN-plus Programms, das Community-oriented Reintegration Project (CRP),
wird allgemein als schr innovativ eingeschitzt. Wie der Chef der niederldndischen IOM-Mission, A. De
Dycker, erklirt, geht es von der Erkenntnis aus, dass bei der Riickkehr in ein Land, das beispielsweise
von einem Biirgerkrieg verwiistet wurde, sehr oft Spannungen zwischen den dort Gebliebenen und den
Riickkehrenden enstehen. Das CRP will deshalb dafiir sorgen, dass Riickkehrer nicht nur von einer
individuellen Hilfe profitieren, sondern dass die Rickkehr einen Gewinn fiir die gesamte lokale
Gemeinschaft darstellt, indem sie zur allgemeinen Entwicklung beitrigt.>’ Es richtet sich deswegen
direkt an im Herkunfisland lebende Personengruppen oder Organisationen, die sich darum bewerben
kénnen, wenn sie ein Projekt prisentieren, das eine Verbesserung der lokalen sozio-6konomischen
Situation verspricht und mindesten zwei Riickkehrer integriert.*® Das Gesuch kann deswegen nicht von
den Riickkehrenden gestellt, sondern muss direkt von der lokalen Gruppe oder Organisation an die
IOM-Mission vor Ort gerichtet werden. Die Hochstsumme der im Rahmen des CRP vergebenen
Riickkehrhilfe betragt 15'000 Hfl. pro Projekt.

Auch fiir Personen aus Somalia, die sich schon vor dem 22. Januar 1998 in den Niederlanden
authielten, besteht seit kurzem ein spezifisches Riickkehrprogramm, welches auf einem Abkommen
zwischen dem niederldndischen Aussen- und Justizministerium sowie der somalischen Regierung
beruht. Die Ausfiihrung des Programms ist wiederum der IOM anvertraut.”** Die Hilfe besteht erstens
aus der Standard-Riickkehrhilfe, d.h. der Bezahlung des Riickflugtickets sowie einer Unterstiitzung fiir
die Lebenshaltungskosten der ersten Monate im Herkunftsland. Unmittelbar vor dem Riickflug in die
Heimat werden dem Antragsteller sowie allen mitreisenden (Kern-)Familienmitgliedern je 50 $
ausbezahlt. Nach der Ankunft in Somalia erhélt der Antragsteller weitere 400 $, der Ehepartner 300 §$,
das erste Kind 200 $ und jedes weitere 100 $. Bedingung ist wiederum, dass vor der Ausreise eine
Verzichterkldrung hinsichtlich aller Aufenthaltsanspriiche in den Niederlanden unterschrieben wird.
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Uber diese Unterstiitzung hinaus kénnen Riickkehrer nach Somalia von dhnlichen Angeboten profitieren
wic Angolaner und Athiopier im Rahmen von REAN-plus. Dazu muss ebenfalls ein ékonomisches
Wiedereingliederungsprojekt prasentiert werden, welches ein IOM-Vertreter in Somalia beurteilt. Die
Auszahlung des Betrags erfolgt aufgrund eines Vertrags zwischen Gesuchsteller und IOM-Vertreter,
der auch die Umsectzung des Projektes iiberwacht und als Berater zu Verfiigung steht. Die
Hochstsummen, die im Rahmen dieses Projekts ausbezahlt werden kann, belaufen sich auf 1200 $ fiir
den Antragsteller, 1100 $ fiir seinen Ehepartner sowie 1000 $ fiir jedes Kind iiber 18 Jahren.?*

Obwohl die REAN-plus Programme erst vor kurzem angelaufen sind und es deshalb fiir eine
Evaluierung noch zu frith ist, muss doch auf die grossen Schwierigkeiten bei seiner Umsetzung
hingewiesen werden. Das angolanische Projekt ist aufgrund der schwierigen innenpolitischen Lage des
Landes momentan gestoppt worden. Doch schon vorher hat die Unméglichkeit der Papierbeschaffung —
sowohl aus politischen (Angst der angolanischen Regierung vor der Einwanderung von Personen aus
Ex-Zaire) wie verwaltungstechnischen Griinden (Fehlen administrativer Strukturen im Lande) — in
vielen Fillen eine Riickkehr verhindert. Ahnliche Schwierigkeiten ergaben sich auch in Bezug auf
Athiopien und Somalia. Abgesehen davon ist dic Zahl der Bewerber fiir die drei Programme bis anhin
sehr niedrig geblieben: Anfangs Oktober 1998 hatten sich zwolf Personen fiir das Riickkehrprogramm
nach Athiopien beworben und zwei waren schon zuriickgereist, fiur Somalia zidhlte man sicben
Bewerbungen.”* Gewisse Verantwortliche fithren diesen beschrinkten Erfolg der Programme darauf
zuriick, dass sowohl die Wahl der Lander als auch der Zeitpunkt des Programmstarts ungliicklich
getroffen wurde, wahrenddem andere vermuten, dass die vom Programm angebotenen Hilfeleistungen
keinen geniigenden Anreiz zur Riickkehr darstellen.** Ein weiteres Argument lautet, dass solange die
betroffene Zielgruppe keine Ausweisung zu befiirchten habe (Athiopier werden beispiclsweise
momentan in den Niederlanden nicht zuriickgeschafft), der Anreiz, sich an einem Riickkehrprogramm
zu beteiligen niedrig sei.**

Ein etwas anders gelagertes Programm richtet sich unter dem Namen Return of Qualified Nationals an
riickkehrwillige Bosnier, die iiber einc Ausbildung verfiigen.”* IOM hat vor kurzem in Sarajevo cin
Stellenvermittlungsbiiro eroffnet, an das sich ausserhalb des Landes lebende Bosnier mit Bewerbungen
wenden kénnen. Ist eine den Qualifikationen eines Bewerbers entsprechende Stelle zu besetzen, wird
von IOM der Kontakt zum potenticllen Arbeitgeber hergestellt, der iiber die Anstellung entscheidet.
Besteht keine entsprechende Vakanz, wird er auf eine Warteliste gesetzt. Vorbedingung fiir cine
Bewerbung ist ein Diplom oder Arbeitserfahrung in den Bereichen Gesundheit, Schulwesen und Bau.
Die Riickkehrhilfe umfasst die Bezahlung der Reisekosten sowie eine einmalige Pramie von 750 DM.
Als Sicherheit wird dem Riickkehrer ein Jahresvertrag sowie ein dem lokalen Lohnniveau
entsprechendes Salir garantiert.*

Seit dem 1. Januar 1998 kiimmert sich das in der IOM-Stelle in Den Haag untergebrachte Biiro
Doormigratie (Weiterwanderung) auch um Auswanderungen in einen Drittstaat.**® Die Méglichkeit,
ein Gesuch um Weiterwanderung zu stellen, besteht bis anhin nur fiir die USA im Rahmen des US
Refugee Programme (USRP). Die niederldndische IOM-Stelle leitet entsprechende Gesuche an den
amerikanischen Immigration and Naturalisation Service in Frankfurt weiter, der iiber die Anfrage
entscheidet. Wird ein Gesuch positiv beurteilt, kiimmert sich das Riickkehrbiiro in Den Haag um die
Organisation der Reiseformalitéiten. Fiir 1998 umfasst die Zielgruppe Personen, welche aus Bosnien,
Irak, Iran, Athiopien, Sudan, Burundi, Liberia, Togo und Sierra Leone stammen. Die Verantwortlichen
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von IOM hoffen, dass es in Zukunft auch méglich sein wird, Programme fiir die Weitermigration nach

Kanada und Australien zu organisieren.**’

Auch in den Niederlanden spielt das Problem des Fehlens giiltiger Reisepapiere sowohl fiir die
Riickschaffungs- als auch fiir die Riickkehrpolitik eine wichtige Rolle. Und ebenso wie die deutsche und
die franzésische versucht auch die niederldndische Regierung die Frage einerseits durch eine bessere
Zusammenarbeit mit den Konsulaten, andererseits iiber bilaterale Vertrage mit den Herkunftsstaaten zu
regeln. Deshalb organisiert der Immigratie- en Naturalisatiedienst (IND) seit einiger Zeit regelméssige
Treffen mit den Beamten gewisser Konsulate (beispiclsweise Algerien, China und Nigeria), um die
Kooperation zwischen ihnen und der niederldndischen Verwaltung zu verbessern. Eines der Ziele dieser
Treffen ist es, in Zusammenarbeit zwischen Konsulatsmitgliedern und einem Vertreter des IND eine
Vorselektion derjenigen Félle zu treffen, in denen die Papierbeschaffung als erfolgsversprechend
erscheint.

Abkommen iiber die Riicknahme abgewiesener Asylbewerber und Illegaler haben die Niederlande
cinerseits im Rahmen ihrer Mitgliedschaft im Schengener Ubereinkommen andererseits zusammen mit
den zwei anderen BeNeLux-Staaten geschlossen. Zur ersten Kategorie gehort die Abmachung mit Polen
(1991), zur zweiten dicjenigen mit Slovenien (1992) und Ruminien. Uber weitere Abkommen wird
verhandelt, beispielsweise mit Kroatien, der Slowakei und Bulgarien. Aufgrund des Drucks der
offentlichen Meinung, der anfangs der neunziger Jahre wegen der Schwierigkeiten entstanden war,
illegale marokkanische Kleinkriminelle auszuweisen, wurde 1993 zwischen den Niederlanden und
Marokko ein Abkommen abgeschlossen, in dem sich Marokko dazu verpflichtete, in der Regel innerhalb
von zehn Tagen einen Laissez-passer auszustellen.

4.4 Fuazit

Die Rickkehrpolitik hat in den Niederlanden nie eine vergleichbar wichtige Rolle gespielt wie in
Deutschland und Frankreich. Als Antwort auf die Krise von 1993/74 machte die niederlindische
Regierung zwar als erste in Europa den Vorschlag, durch eine finanzielle Unterstiitzung
Arbeitsmigranten zur Riickreise zu veranlassen. Das Vorhaben fand aber sowohl bei der Mehrheit der
Parteien als auch in der Bevélkerung starke Kritik, die auf dem Argument beruhte, dass mit
Rickkehrhilfen versucht werde, Personen auf kostengiinstige Weise loszuwerden, die wihrend langer
Zeit zum Wohlstand des Landes beigetragen hatten. Die Riickkehrprogramme, die in der Folge
trotzdem umgesetzt wurden, besassen deshalb immer eine entwicklungspoltitische Dimension. Ihr
Erfolg war aber schr beschrinkt.

Nicht zuletzt deswegen kann in den Niederlanden die gleiche Entwicklung wie in den anderen zwei
untersuchten Léndern beobachtet werden, nidmlich der Wechsel von der Auffassung, dass
Ruckmigration durch staatliche Massnahmen auszulésen sei, zur Uberzeugung, dass der
Ruckkehrwillen bestenfalls bestarkt werden kann. Im Rahmen der Minderheitenpolitik machten die
Niederlande diesen Schritt ab 1980 und somit einige Jahre frither als Deutschland und Frankreich. Vor
allem die Regelung, die es auslindischen Personen iiber fiinfzig Jahren ermoglicht, Arbeitslosengeld
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oder Sozialhilfe im Heimatland zu beziehen, wird positiv eingeschitzt, wenn sie auch quantitativ zu
keinen grossen Riickkehrbewegung gefiihrt hat.

Die aktuellen, auf abgewiesene Asylbewerber und illegale Aufenthalter abziclenden Programme werden
in den Niederlanden explizit als Alternative zur zwangsweisen Riickkehr betrachtet. Der Umstand, dass
die niederldndische Regierung die Ausfithrung der Programme an IOM delegiert hat, ist ein Anzeichen
dafiir, dass diec Zusammenarbeit mit den Herkunfislindern als zentral betrachtet wird. Es handelt sich
dabei aber um Programme, die sich vor allem an notleidende riickkehrwillige Personen wenden. Die vor
kurzem entstandenen Pilot-Programme, welche die Riichkehrhilfe mit Entwicklungsprojekten im
Heimatland zu verbinden trachten, werden zwar allgemein als innovativ und zukunftsweisend beurteilt,
ihre Umsetzung hat sich aber bis anhin als sehr problematisch und weitgehend erfolglos erwiesen.



S  Schlussfolgerungen

In diesem Kapitel wird der Frage der Effektivitdt der Riickkehrprogramme im Léndervergleich
nachgegangen, um daraus Erkenntnisse iiber die Mdglichkeiten einer zukiinftigen Riickkehrpolitik zu
gewinnen. Dies soll aus zwei Perspektiven erfolgen: Zum einen wird die Positionsentwicklung der
politischen Akteure analysiert, d.h. der langfristige Entwicklungsprozess von Riickkehrprogrammen als
Indikator dafiir genommen, wie die Wirksamkeit vergangener Massnahmen von den politischen
Akteuren beurteilt wurde, welche Schliisse daraus gezogen und in welcher Weise Riickkehrprogramme
inhaltlich modifiziert wurden. Diese Art der Evaluation erlaubt es, die Entwicklungslogik von
Riickkehrprogrammen einzuschitzen; sie gibt aber keinen Aufschluss iiber die Faktoren, die firr den
relativen Erfolg oder Misserfolg eines Programms - im Vergleich zu anderen — verantwortlich sind.
Eine zweite, ergénzende Evaluation zielt deshalb darauf ab, die Riickkehrprogramme in Hinblick darauf
zu beurteilen, wieviele der als Zielgruppe der Programme definierten Personen die Riickkehr angetreten
haben, um anschliessend im Vergleich mit anderen Programmen nach den Faktoren zu suchen, welche
zu einem hoheren Grad an effektiver Riickkehr gefithrt haben. Dies kann jedoch nur mit grosser
Vorsicht geschehen, da die uns zur Verfiigung stehenden Daten oft liickenhaft und nur beschrinkt
vergleichbar sind. Zudem spielen die historischen und politischen Spezifika der drei Linder eine
wichtige Rolle und erschweren Vergleiche zusétzlich.

5.1 Die Entwicklung der riickkehrpolitischen Positionen

Betrachtet man die Entwicklung der riickkehrpolitischen Positionen der deutschen, franzésischen und
niederldndischen Regierungen, so zeigt sich, dass diese in den letzten Jahrzehnten von der Annahme
abgekommen sind, Riickkehrpolitik auf der Basis von materiellen oder anderen Anreizen kénne zu ciner
substantiellen Riickwanderung von Immigranten in ihr Heimatland fithren. Denn gemessen an den in sie
gesteckten Erwartungen erwiesen sich praktisch alle Riickkehrprogramme als Enttéuschung. Dies heisst
aber nicht, dass sie keine Effekte gehabt hitten, doch erreichten diese kaum je ein Ausmass, das den
Zielvorstellungen der Befirworter der Riickkehrprogramme entsprochen hitte.

Die vergleichsweise enttduschenden Ergebnisse werden folgendermassen erklirt: Das allgemeinste
Argument lautet, dass die sozio-6konomischen Vorteile des Lebens im Aufnahmeland zu gross sind, um
Riickkehrforderungsprogramme attraktiv werden zu lassen. Eine Riickkehrpolitik, die diese
strukturellen sozio-6konomischen Unterschiede zwischen Herkunfis- und Aufnahmeland durch
finanziell besser ausgestattete Programme iiberwinden wollte, wiirde derart hohe Kosten verursachen,
dass sie politisch kaum durchsetzbar wére. Ein zweiter Grund besteht laut géngiger Auffassung darin,
dass die Teilnahme an den Programmen bis anhin immer an den Verzicht auf die
Aufenthaltsberechtigung gebunden war. Denn kombiniert mit der Schwierigkeit, angesichts der heutigen
¢konomischen Situation in Europa eine erneute Aufenthaltserlaubnis zu erhalten, verhindert dies eine
Riickkehr ins Aufnahmeland im Falle einer missgliickten Reintegration im Heimatland, weshalb viele
potentiell Riickkehrbereite diesen Schritt gar nicht erst wagen. Schliesslich ist aber auch darauf
hinzuweisen, dass die verschiedenen Riickkehrprogramme in allen betrachteten Lindern auf
innenpolitische Kritik seitens der Oppositionsparteien und der Hilfswerke gestossen sind. Aber auch die
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Regierungen der Herkunftsldnder haben die Versuche zur Forderung der Riickkehr meist kritisch-
ablehnend beurteilt und darauf im besten Fall mit Passivitit und Gleichgiiltigkeit reagiert, im
schlechtesten Fall mit mehr oder weniger expliziter Obstruktion.

Diese Erfahrungen erkldren, warum heute die Mehrheit der politischen Akteure nicht mehr davon
ausgeht, dass im Rahmen von Riickkehrpolitik Wanderungsbewegungen ausgeldst werden konnen.
Vielmehr hat sich die Einsicht durchgesetzt, dass diese allein dazu taugt, riickkehrwilligen Personen
eine schnellere und effizientere Riickreise zu ermoglichen. Einer so verstandenen Riickkchrférderung
auf freiwilliger Basis stchen mehrere Optionen offen, welche auf die Beseitigung von
Riickkehrhindernissen abzielen. Seit langerem schon haben Deutschland und die Niederlande in bezug
auf Arbeitsmigranten gewisse sozialrechtliche Bestimmungen gelockert, die eine freiwillige Riickreise
begiinstigen und beispielsweise den Export von Sozialversicherungsanspriichen oder die Uberweisung
einer Altersrente ins Ausland ermdglichen. Fir Frankreich hat der Rapport Weil vor kurzem ahnliche
Schritte empfohlen, welche mit der Loi Chevénement teilweise bereits realisiert worden sind.

Vor allem in Frankreich und den Niederlanden wird diskutiert, ob eine erweiterte Riickkehroption
gewédhrt werden soll. Diese Idee findet sich in zwei wichtigen offiziellen Berichten, sowohl im
niederlindischen WRR-Bericht von 1990 als auch im Rapport Weil von 1998, welche darin einig gehen,
dass vor allem dltere Migranten sich in stirkerem Masse fiir eine Riickkehr entscheiden wiirden, wenn
sie das Recht zur (allenfalls zeitlich begrenzten) Wiedereinreise in den ehemaligen Aufnahmestaat
behalten konnten. Der franzosische Vorschlag der Visa de circulation, der im Bericht von Sami Nair
gemacht wurde, nimmt diese Idee ebenfalls auf. Es ist nicht moglich abzuschétzen, welche konkreten
Ruckkehrbewegungen eine solche Massnahme wirklich auslésen wiirde. Alle Regierungen der hier
untersuchten Lénder haben aber bis jetzt von der Umsetzung einer solchen Regelung Abstand
genommen, vor allem wohl deswegen, weil die staatlichen Einwanderungskontrollen damit eingeschrankt
wiirden.

Doch auch ausreisepflichtigen, mittellosen Personen gewéhren alle hier beriicksichtigten Lander eine
Rickkehrhilfe, die aus der Bezahlung der Riickreise sowie einer Summe besteht, die dazu beitragen
soll, den Lebensunterhalt wahrend der ersten Monate im Heimatland zu bestreiten. Diese Programme,
die sich vor allem an abgewiesene Asylbewerber und illegale Aufenthalter wenden, werden heute in
allen Léndern als Alternative zur zwangsweisen Riickschaffung betrachtet, doch bestehen Unterschiede
in Bezug auf die Modalitdten der Antragsstellung und die Definition der Zielgruppen. In den
Niederlanden stchen einer Person Riickkehrprogramme offen, solange sie nicht Objekt eines
Ausweisungsverfahrens wird. In Frankreich hingegen muss der Antrag — entgegen den Empfehlungen
des Rapport Weil, die Rickkehrprogramme auch Personen zugéinglich zu machen, welche schon Objekt
eines Arrété de reconduite a la frontiére sind — innerhalb eines Monats nach Erhalt der Invitation &
quitter la France (IQF) gestellt werden.

Den untersuchten Landern ist ebenso die Tendenz gemeinsam, die Férderung der Riickkehr von
Arbeitsmigranten starker mit entwicklungspolitischen Zielsetzungen zu kombinieren und in Absprache
mit den Herkunftsliandern durchzufiihren, um letztlich den Migrationsdruck in Abwanderungsregionen
ZU verringern,

Um die Probleme betreffend zwangsweiser Riickschaffung zu 16sen, versuchen alle untersuchten
Staaten, die Zusammenarbeit mit den betreffenden Konsulaten zu intensivieren, was aber stark von der
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Kooperationsbereitschaft der Herkunftsstaaten abhingig bleibt, obwohl diese gemiss internationalem
Gewohnheitsrecht zur Riickiibernahme eigener Staatsangehoriger verpflichtet sind. Um mehr oder
weniger systematische Obstruktion zu vermeiden, ist vor allem Deutschland am Abschluss von
Riickiibernahmeabkommen interessiert, welche die entsprechenden Staaten zur Zusammenarbeit bei
Identitatsfeststellung und Papierbeschaffung verpflichten und Zeitspannen fiir die administrativen
Schritte vorgeben. Trotzdem kommen gewisse Staaten der Riickiibernahmepflicht eigener
Staatsangehoriger, welche unabhingig von Riickiibernahmeabkommen existiert, auch unter
diplomatischem Druck nicht nach. In diesem Zusammenhang hat der deutsche Aussenminister fiir
gewisse ,,Problemstaaten’ gefordert, Entwicklungshilfekredite an die Bereitschaft zur Wiederaufnahme
ausreisepflichtiger Staatsangehoriger zu koppeln, was allerdings zu heftigen Protesten und zu
Spannungen zwischen dem Innenministerium und den mit Entwicklungspolitik beschiftigten
Regierungsstellen und Organisationen fithrte. Auch aus der Perspektive des Volkerrechts wird eine
solche Politik kritisch beurteilt, da es bedenklich sei, fiir die Riickiibernahme von Staatsbiirgern — wozu
internationales ~ Gewohnheitsrecht ~ verpflichtet ~  bzw. fir den  Abschluss cines
Riickiibernahmeabkommens den Herkunftsstaaten finanziell engegenzukommen.™

5.2  Eine Einschitzung der Riickkehrprogramme fiir Arbeitsmigranten

Die hier prasentierten Tendenzen geben Auskunft dariiber, inwicfern sich die Haltung politischer
Akteure in den letzten Jahrzehnten entwickelt hat. Doch wie bereits angedeutet, sagen sie nichts iiber die
Faktoren aus, die fir den relativen Erfolg oder Misserfolg cines Riickkehrprogramms verantwortlich
sind. Deshalb soll nun versucht werden, die Riickkehrforderung daraufhin zu beurteilen, wieviele der als
Zielgruppe der Programme definierten Personen effektiv die Riickkehr angetreten haben, um jene
Elemente der Riickkehrforderung ausfindig machen zu konnen, die sich tatsichlich auf
Ruckkehrentscheide ausgewirkt haben. Damit ein solches Unterfangen Sinn macht, miissen Programme
mit gleicher Stossrichtung untersucht werden. Im folgenden wird deshalb der Versuch unternommen,
einerseits Programme zur Riickkehrforderung von Arbeitsmigranten und andererseits Programme fiir
abgewiesene Asylbewerber und illegale Aufenthalter miteinander zu vergleichen.

Allerdings muss gleich zu Beginn dieses Unterfangens auf dessen Grenzen hingewiesen werden, denn die
uns zu Verfigung stehenden Daten sind unzureichend, um eine solche Evaluation konsequent
durchfiihren zu kénnen. Ebenso ist davon auszugehen, dass der unterschiedliche Erfolg der zu
vergleichenden Programme in stirkerem Masse auf externen Einfliissen wie der unterschiedlichen
Zusammensetzung der Zielgruppen beziiglich Alter, Arbeitsintegration, ethnisch-nationaler Herkunft
etc. beruht, welche wir nicht kontrollieren kénnen, als auf den Modalititen der Riickkehrprogramme
selbst. Den folgenden Aussagen kommt deshalb der Charakter von hypothetischen Einschitzungen zu.

X

Siehe dazu beispielsweise Kay HAILBRONNER, Vélkerrechtliche Verpflichtungen der Staaten zur Riickilbernahme eigener und fremder
Staatsangehoriger, Rechtsgutachten im Aufirag des Bundesamtes fiir Fliichtlinge, S. 111-114,



Schlussfolgerungen

57

Tabelle 5.1 - Vergleich verschiedener Riickkehrférderungsprogramme fiir Arbeitsmigranten

Deutschland Frankreich Niederlande
Rilckkehrhilfegesetz Aide au retour Programm filr dltere
vom November 1983 vom Juni 1977 Migranten vom Sept. 1985
Zielgruppe - Erstens: Personen, die seit dem | - Registrierte Arbeislose mit - Personen zwischen 50 und 64
30. Okt. 1983 arbeitslos Arbeitslosenunterstiitzung, Jahren, die wihrend sechs
geworden oder seit 6 Monaten nicht-registrierte Arbeitslose | Monaten Arbeitslosen- oder
von Kurzarbeit betroffen waren | und erwerbstitige Auslinder, | Invalidenunterstiitzung erhalten
und aus den ehemaligen An- welche nicht aus Landern der | haben, seit mindestens fiinf
werbestaaten” stammen, damaligen EG stammen Jahren in den Niederlanden
kénnen sich um die wohnen und nicht aus Lindern
Rickkehrpramie bewerben der damaligen EG stammen
- Zweitens: Alle Riickkehrwilli-
gen kénnen von den zusétzli-
chen Bestimmungen (Auszah-
lung von Arbeitnehmerbeitra-
gen und Altersvorsorge) profi-
tieren
Bedingungen |- Verzicht auf das Aufenthalts- |- Verzicht auf alle Anspriiche | - Verzicht auf Aufenthaltserlaub-
recht hinsichtlich Aufenthalts- und | nis bei der Ausreise
- Befristetes Programm: Antrag Arbeitserlaubnis sowie der |- Ausreise mit der gesamten
bis Ende Juni 1984, Ausreise Sozialversicherungen Familie
bis September 1984 (bei Ver- |- Ausreise mit der gesamten
zogerung der Ausreise Kirzung | Familie
der Riickkehrpramie)
- Ausreise mit der gesamten
Familie
Riickkehr- - Riickkehrprémie von 10'500 - Rickkehrpramie von 10°000 | - monatliche Rente bis zum Alter
Massnahmen | DM fiir Antragsteller zuziiglich | FF fiir Personen, die wihrend | von 65 Jahren, welche von den
1500 DM pro ausreisendes mindestens 5 Jahren in Lebenskosten im Herkunftsland
Kind Frankreich gearbeitet hatten, | abhéngt und durchschnittlich
- unmittelbare Auszahlung von plus je 5000 FF fir nicht 1000 HFL. betrégt
zustehenden Arbeitnehmerbei- erwerbstitige Ehepartner und | - Pauschalbeitrag zu den Reise-
trdgen Kinder kosten
- Auszahlung von Anwartschaf- | - Pauschalbeitrag zu den Rei-
ten aus der betrieblichen sekosten
Altersvorsorge
- Beratung tiber Wiedereinglie-
derungsmoéglichkeiten im
Heimatland
Durchschnitt-
liche Auszah-
lungen fiir
eine Familie ca. 30°000 sFr. ca. 15°000 sFr, ca. 50°000 sFr.***
mit drei
Kindern
(in sFr. )**

* Turkei, Jugoslawien, Spanien, Portugal, Tunesien, Marokko und Korea
** Die Berechnung in sFr. erfolgte auf der Basis der durchschnittlichen jéhrlichen Wechselkurse, welche im Anfangsjahr der Programme giiltig
waren (vgl. Statistisches Jahrbuch der Schweiz; Ausgabe 1985 und 1990, S. 301 bzw. S. 232 sowie Auskunft der Schweizerischen
Nationalbank, Ressort Statistik).
*** Es handelt sich um die Summe der Rilckreisevergiitung sowie der kumulierten monatlichen Rentenauszahlungen, die eine 60-jahrige
Person bis 65 erhilt (vgl. Carlo Van Praag, 1987).
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Bei den Riickkehrprogrammen fiir Arbeitsmigranten werden das deutsche Riickkehrhilfegesetz von
1983, das Programm Aide au retour vom Juni 1977 und das niederlindische Programm fiir iltere,
arbeitlose Migranten vom September 1985 verglichen. Die drei Programme - itber deren genaue
Modalititen die Tabelle 5.1 Aufschluss gibt - richteten sich prinzipiell an arbeitslose Auslinder, die
bereit waren, auf ihre Aufenthaltsberechtigung zu verzichten sowie mit der gesamten Familie
auszureisen. Ausgeschlossen waren jeweils diejenigen Nationalititen, denen aufgrund von
Freizigigkeitsregelungen (koloniale Beziehungen, EU-Mitgliedstaat) eine Wiedereinreise nicht verwehrt
werden konnte. Wéhrend das franzésische Programm auch erwerbstitige Auslinder mit einschloss,
richtet sich das niederldndische nur an Personen iiber fiinfzig Jahre (bis 1987 nur iber 55 Jahre).
Letzteres stellt zugleich das einzige Programm dar, das nicht auf der Auszahlung einer einmaligen
Summe, sondern auf einer monatlichen Rente beruht.

Der Vergleich der finanziellen Leistungen muss deshalb mit grosser Vorsicht erfolgen: Handelt es sich
bei den Leistungen Frankreichs und Deutschlands um einmalige Zahlungen, entprechen diejenigen der
Niederlande der Summe einer einmaligen Riickreisehilfe sowie dem Total der kumulierten monatlichen
Rentenauszahlungen, die einer 60-jahrigen Person bis zu ihrer Pensionierung (65 Jahre) zustehen™
Tabelle 5.1 zeigt aber deutlich, dass die Auszahlungen in den Niederlanden um zwei Drittel héher liegen
als in Deutschland und mehr als das Dreifache des franzésischen Programms betragen.

Was ldsst sich nun zur Wirksamkeit der Programme sagen? Im Falle Deutschlands hat die Mehrheit der
antragsberechtigten Personen nur die Méglichkeit der Riickzahlung von Sozialbeitrdgen (125'000
Personen) in Anspruch genommen. Im Gegensatz zur Kategorie der Bezicher von Riickkehrpriamien
(13'716 Personen), wo Arbeitslosigkeit oder Kurzarbeit Teilnahmekriterien bildeten, war der Grossteil
der Personen, die von der Riickerstattung der Sozialleistungen profitierten, erwerbstitig. Aufgrund der
uns vorlicgenden Daten ist die Berechnung der Riickkehrerquote als Prozentsatz einer gesamten
Zielgruppe nicht méglich.

Konzentriert man sich jedoch auf tiirkische Arbeitsmigranten, welche rund 80% der Riickkehrer
ausmachten, so wird eine vorsichtige Beurteilung des Erfolgs des Riickkehrhilfegesetzes maoglich.
Allerdings verfiigen wir lediglich iiber Angaben zur Anzahl tiirkischer Arbeitsloser fiir gewisse
Zeitpunkte, nicht aber tiber Daten, die uns die Zahl der tiirkischen Arbeiter ausweisen wiirden, welche
ab dem 30. Oktober 1983 arbeitslos geworden sind und bis Ende Juni einen Antrag um Riickkehrhilfe
hitten stellen kénnen. Ebensowenig kennen wir die Zahl antragsberechtigter Kurzarbeiter, da diese nicht
statistisch erfasst wurden. Eine zahlenméssige Erfassung der eigentlichen Zielgruppe des Programms ist
damit nicht moglich. Eine zweite Moglichkeit besteht hingegen darin, die Gesamtzahl der 1983 in
Deutschland lebenden Tirken (1'552'300 Personen®*®) mit der Anzahl derjenigen Personen zu
vergleichen, welche im Rahmen des Riickkehrgesetzes in die Tiirkei ausgereist sind (240'000 Personen
inklusive Familienangehérige), was zu einem Prozentsatz von 15.5% fithrt. Wie eingehendere
Untersuchungen gezeigt haben (siehe 2.3), sind jedoch starke Mitnahmeeffekte zu verzeichnen, d.h. es
wurden auch vorgezogene oder hinausgezogerte Ausreisen subventioniert, die auch ohne
Ruckkehrforderung stattgefunden hatten.

Im Falle von Frankreich verfiigen wir iiber offizielle Daten zur Grésse der Zielgruppe des Programms:
Sie wurde nach vier-monatiger Laufzeit Ende 1977 von 50'000 registrierten arbeitslosen Auslindern auf

* Da sich das Programm zwischen 1985 und 1987 an 55 bis 65-jahrige Personen richtete, wurden im Sinne eines Durchschnittwerts die
Anspriiche einer 60-jahrigen Person berechnet.
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rund 2 Millionen Personen, von denen etwa die Hilfte erwerbstitig waren, erweitert (siche 3.1). Im
Zeitraum von 1977 bis 1981 beniitzten 94'000 Personen dic Aide au retour, wobei davon 34'000
Personen begleitende Familienmitglieder waren. Dies ergibt eine ,,Erfolgsquote® von 3%.

Uber die genauesten Daten verfiigen wir im Falle der Niederlande, allerdings nur fiir die ersten zwei
Jahre, wahrend derer das Riickkehrprogramm umgesetzt wurde (siehe Tabelle 4.1). Die schon erwéhnte
offizielle Evaluation dieser Periode (siche 4.2) kommt zum Schluss, dass das Programm das
Riickkehrverhalten der Gruppe der 55- bis 59-jdhrigen Migranten deutlich beeinflusst hat (im
Gegensatz zu demjenigen der Gruppe der 60- bis 64-jahrigen) und schitzt die Riickkehrquote der
arbeitslosen Personen dieser Altersgruppe auf ca. 75% fiir Tiirken und 22% fiir Marokkaner.

Trotz den erwédhnten Schwierigkeiten eines Vergleichs kann davon ausgegangen werden, dass die Hohe
der Riickkehrpramie einen Einfluss auf den Riickkehrentscheid von Arbeitsmigranten hat, da das
finanziell stdrker dotierte niederlédndische Programm zu einer héheren Riickkehrquote gefiihrt hat als das
deutsche Ruckkehrhilfegesetz von 1983 und sich dieses wiederum erfolgreicher darstellt als die Aide au
retour. Diese Einschiatzung muss aber relativiert werden, da sowohl im Falle Deutschlands wie der
Niederlande die zeitliche Beschrankung der Programme zu Mitnahmeeffekten gefiihrt hat. Fiir eine
prazisere Einschitzung der niederlandischen Politik wiren deshalb Daten fiir die spéten achtziger und
die neunziger Jahre notwendig, iiber die wir aber nicht verfiigen*' Die hohe Riickkehrquote des
niederlédndischen Programmes muss auch vor dem Hintergrund der Tatsache interpretiert werden, dass
lediglich Arbeitsmigranten ab 55 Jahren davon profitieren konnten, wihrenddem die anderen
Programme keine Alterslimite beeinhalteten. Trotzdem lisst der relative Erfolg des Programms den
Schluss zu, dass die Strategie, Migranten Arbeitslosen- und Sozialhilfe im Heimatland auszuzahlen,
Riickkehrentscheide erleichtern kann.

5.3  Die Riickkehrprogramme fiir abgewiesene Asylbewerber und Illegale im
Vergleich

Bei den aktuellen Riickkehrprogrammen sind am chesten die IOM-Programme REAG/GARP
(Deutschland) und REAN (Niederlande) sowie das franzosische Programm Aide au retour (gemeint ist
hier nicht dasjenige aus dem Jahre 1977, sondern das gegenwirtige Programm gleichen Titels)
miteinander vergleichbar: Die Programme richten sich an auslindische Personen, denen die Ausstellung
(meist Asyl) oder seltener die Verlidngerung einer Aufenthaltsbewilligung versagt wurde, sowie an
illegale Aufenthalter, gegen die noch kein Ausschaffungsverfahren im Gange ist. Die Teilnahme an den
Programmen ist jeweils an die Bedingung gebunden, zukiinftig Bemiithungen zum Erhalt einer
Aufenthaltsbewilligung fiir das entsprechende Land zu unterlassen. Die Tabelle 5.2 gibt einen Uberblick
zu den Leistungen, welche eine Einzelperson bzw. eine Familie mit zwei Kindern im Rahmen der
jeweiligen Programme in Ergénzung zur Ubernahme der Reise- und Gepackkosten erhalt.

™! Fiir November 1998 ist die Verdffentlichung einer neuen Studie iiber Riickkehrpolitik in den Niederlanden vom Sociaal en Cultureel

Planbureau in Rijswijk vorgesehen; sie ist momentan noch vertraulich und war nicht erhiltlich.
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Tabelle 5.2 — Vergleich der Leistungen* der Riickkehrprogramme fiir Asylbewerber und illegale

Aufenthalter
REAG/GARP! Aide au retour REAN
Einzelperson 500 oder 600 DM? 1000 FF 500 oder 1250 Hf1.
(405 oder 487 sFr.) (242 sFr.) (396 oder 899 sFr.)
Fam. mit zwei Kindern 1500 oder 1800 DM? 2600 FF 700 oder 1750 Hfl.?
(1216 oder 1460 sFr.) (629 sFr.) (503 oder 1258 sFr.)

* die Umrechnung in sFr. erfolgt auf der Basis der Wechselkurse von anfangs Oktober 1998

! ohne ergiinzende Leistungen der Linder
abhiingig von der entsprechenden Linderkategorie (siehe Seite 20)
die héheren Betriige werden gewiihrt, wenn nicht alle Rekursmiglichkeiten
zur Anfechtung eines negativen Asylentscheids ausgeschépft werden

Bei der Gegeniiberstellung der Leistungen fallt auf, dass Frankreich in beiden Kategorien die geringste
Unterstiitzung gewahrt. Der Vergleich des deutschen REAG- mit dem niederlindischen REAN-
Programm ist schwieriger vorzunchmen, da die (GARP-)Beitrige im Falle Deutschlands gemaB zwei
Lénderkategorien abgestuft sind und die Niederlande eine hohere Unterstiitzung gewihren, falls nicht
alle Einsprachemdglichkeiten nach Verweigerung eines Aufenthaltstitels wahrgenommen wurden. Wie
wir aber weiter unten noch sehen werden, besteht zwischen der Hohe der finanziellen Unterstiitzung und
der Anzahl der freiwilligen Ausreisen von Asylbewerbern und illegalen Aufenthaltern kein direkter
Zusammenhang,.

Es soll nun versucht werden, die relativen Erfolge der unterschiedlichen Programme im Hinblick auf den
Anteil der effektiven Riickkehrer am Total der Zielgruppe zu beurteilen. Aufgrund der zur Verfiigung
stehenden Daten ist dieses Vorhaben nur fiir das Programm Aide au retour sowie fiir Riickreisen nach
Bosnien im Rahmen von REAG/GARP bzw. REAN méglich. Die im folgenden berechneten
Riickkehrraten sind allerdings nicht direkt miteinander vergleichbar.

Das Programm Aide au refour richtet sich an die bekannte Zahl von Personen, welche eine Invitation a
quitter la France (IQF) erhalten haben. Da die Riickkehrhilfe innerhalb eines Monats nach Erhalt der
IQF zu beantragen ist, lasst sich der jahrlichen Anteil der Riickkehrer durch Bezugnahme auf die in
einem Jahr ausgesprochenen IQF anndhernd bestimmen. In den Jahren 1991 bis 1996 wurden insgesamt
an gut 43'000 Personen solche Aufforderungen zum Verlassen Frankreichs verschickt, welche somit die
Zielgruppe fiir das Programm bildeten. Die im gleichen Zeitraum erfolgten Ausreisen belaufen sich auf
insgesamt 7187 Personen, was einem Anteil von 16.7% der gesamten Zielgruppe entspricht. Wie die
Tabelle 5.3 verdeutlicht, hat das Interesse am Programm seit 1991 laufend zugenommen, wobei die
Jéhrlichen Anteile von 5.8 % auf 28.7% angewachsen sind.

Fur Deutschland und die Niederlande stchen uns keine Daten hinsichtlich der Grundgesamtheit
potenticller Riickkehrhilfebeziiger zur Verfiigung, so dass ein direkter Vergleich nicht vorgenommen
werden kann. Zudem wire fiir Deutschland und die Niederlande die zeitliche Zuordnung von Ausreisen
zu emer variablen Grundgesamtheit schwieriger vorzunehmen, da ein Antrag fiir Riickkehrhilfe nicht
wic in Frankreich innerhalb eines Monats nach der Ablehnung eines Aufenthaltsgesuchs gestellt werden
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muss. Dafiir bietet die Datenlage in Bezug auf die Repatriierung bosnischer Kriegsfliichtlinge die
Moglichkeit, die Riickkehrquoten fiir das deutsche REAG-Bosnien-Programm sowie die bosnischen
Riickreisen im Rahmen des niederldndischen REAN-Programms zu berechnen. Aufgrund der Datenlage
muss hier Frankreich aus der Analyse ausgeschlossen werden. Zudem ist anzumerken, dass sich die
Rickkehrquoten des deutschen und des niederlandischen Programms nicht direkt vergleichen lassen, da
sich die uns vorliegenden Angaben auf unterschiedliche Zeitspannen bezichen, die sich nicht zur
Deckung bringen lassen.

Tabelle 5.3 — Anteil der Ausreisen im Rahmen der Aide au retour gemessen am Umfang der
Zielgruppe (1991-1996)

1991 1992 1993 1994 1995 1996 Total
IQF-Zuginge 6173 12'631 5807 6135 6639 5734 43'119
Ausreisen abs. 355 1212 1050 1327 1599 1644 7187
Ausreisen in %
der IQF-Zugiinge 58 9.6 18.1 21.6 24.1 28.7 16.7
! September - Dezember 1991 Quelle: Lebon 1997:34

Gemiiss einer internen IOM-Statistik haben sich in Deutschland Anfang Januar 1997 rund 345'000
Birgerkriegsfliichtlinge aus Bosnien-Herzegowina aufgehalten, deren Riickkehr im Rahmen des REAG-
Bosnien-Programms gefordert werden sollte. Entgegen den 100'000 erwarteten Ausreisen sind bis Ende
1997 jedoch nur gut 65'000 Personen nach Bosnien-Herzegowina zuriickgekehrt, die — gemessen am
Total der aufgenommenen Personen — cinen Anteil von 18.8% darstellen. Weitere 61'000 Riickreisen
erfolgten bis Ende Juli 1998, womit der Anteil der Riickkehrer auf 36.5% angestiegen ist.2*

Weitere Analysen von Riickkehrprogrammen fiir Bosnier bieten Black et al. in einer Studie, die sich u.a.
auf Deutschland und die Niederlande konzentriert. Firr die in der Tabelle 5.4 wiedergegebenen Angaben
werden jedoch weder die Definition der Zielgruppe noch die Quellen angegeben. Auch fehlt der Verweis
auf den zeitlichen Rahmen, auf welchem die Berechnung der Riickkehreranteile beruhen. Im Falle
Deutschlands diirfte sich dieser — orientiert man sich an den obigen, auf IOM-Daten beruhenden Werten
— etwas iiber das Jahr 1997 hinaus erstrecken; was Holland betrifft, so finden sich im Text von Black et
al. Hinweise darauf, dass sich die Angaben auf 1997 beziehen. Eine direkte Vergleichbarkeit der
niederléndischen und deutschen Daten fiir 1997 ist aber deshalb nicht gegeben, weil in den Niederlanden
der Grossteil der freiwilligen Ausreisen schon 1996 (ca. 400 im Vergleich zu 118 im darauffolgenden
Jahr) erfolgten, wahrend das deutsche REAG-Bosnien-Programm erst 1997 gestartet wurde.
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Tabelle 5.4 — Relative Ausreiseanteile im Rahmen von REAG/GARP (D) bzw. REAN (NL)

ASTeeTABSo Tt Ausreisen relativ zur Ausreisen relativ
bosnischen Wohnbevélkerung zur Zielgruppe
Deutschland 70'000 20.4 % 255 %
Niederlande 118 0.5% 2.0%

Quelle: Black et al. 1997:41

Laut Angaben des niederldndischen Justizministeriums wurden von den rund 27'000 Bosniemn, welche
sich in den Niederlanden aufhielten, 17'000 Personen als Fliichtlinge anerkannt und weitere 3500
erhielten einen temporédren Aufenthaltsstatus®’, wihrend etwa 6500 bosnische Kriegsvertricbene keine
Aufenthaltsbewilligung erhielten. In den Ausfithrungen von Black et al., die jedoch nicht unmittelbar zu
obiger Tabelle in Bezug stchen, wird deutlich, dass die niederlindische Regierung diese Personen —
obwohl die Teilnahme am Programm offensichtlich nicht auf sie beschrinkt ist — als die eigentliche
Zielgruppe fiir eine durch REAN unterstiitzte Riickkehr nach Bosnien-Herzegowina betrachtet. Mit
ungefdhr 500 bosnischen Kriegsfliichtlingen, welche in den Jahren 1996 und 1997 das REAN-
Programm zur Riickkehr beniitzten, blieb der Erfolg des Programms unter den erwarteten 3000
Riickkehremn fiir 1997. Gemass Black et al. sei jedoch in Rechnung zu stellen, dass der Grossteil der
eigentlichen Zielgruppe aus Muslimen der Republik Srpska bestehe, welche in ihrer Heimat eine
ethnische Minderheit bilden und vorerst nicht zuriickkehren kénnten. Gehe man davon aus, dass nur die
Hilfte der Personen ohne dauerhafte Losung in diese Kategorie der ethnischen Minderheiten falle, so
halbiere sich die Zielgruppe auf 3250 Personen. Lege man den Berechnungen der Riickkehrquote nun
diese Zahl als Bezugsgrésse zugrunde, die auch effektiv in ihre Heimat zuriickkehren konnten, so
beliefen sich die tatséchlich erfolgten Ausreisen auf gut 15% der real erziclbaren.®"

Da Black et al. eine solche Analyse nur fiir die Niederlande vornehmen, entfillt ein weiteres Mal die
Moglichkeit des direkten Vergleichs mit Programmen anderer Lander. Trotzdem scheint es — vergleicht
man die deutschen Riickkehrquoten zwischen Anfang Januar 1997 und Juli 1998 (36.5% relativ zur
Gesamtzahl der Bosnier in Deutschland Anfang Januar 1997) mit der Einschétzung der niederléindischen
Riickkehrquote durch Black et al. fur die Jahre 1996 und 1997 (15% in bezug auf cine sehr eng
definierte Zielgruppe) —, dass Deutschland hinsichtlich der Repatriicrung bosnischer Flichtlinge eine
hohere , Erfolgsrate® aufweist.

Auf der Suche nach den Griinden fiir diese Unterschiede mag man einerseits versucht sein, auf die
vergleichsweise generell liberalere Politik der Niederlande oder die unterschiedliche Hohe der
finanziellen Anreize abzustellen — zwei Argumente, die zur Erklirung der unterschiedlichen
Ausreiseraten der deutschen Lander oft angefiihrt werden. Doch zeigt Tabelle 5.5, dass beide Annahmen
in dieser einfachen Form nicht zutreffen: Die Gewéhrung von zusétzlichen finanziellen Leistungen durch
die Lénder fithrt nicht immer auch zu vermehrten Ausreisen. Ebensowenig lasst sich am Beispiel der
landerspezifischen Riickkehrquoten bestdtigen, dass die Zahl der Riickschaffungen — ein Indikator fiir
die relative ,Liberalitdt des Asylsystems — eine notwendige Bedingung darstellt, damit die auf
Freiwilligkeit beruhenden Riickkehrhilfeprogramme in Anspruch genommen werden.
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Tabelle 5.5 — Ausreisenquoten fiir bosnische Fliichtlinge nach Lindern (Januar — August 1997)

BAY BER* BRA BRE BWT* HAM* HES MVP

Total (Stand

Tan, 1997) 71'000 32'000 2000 3000 60'000 12'500 35'000 1000
Ausreisen 8032 3858 344 657 11'534 2355 1727 267
Ausreisen in
9% des Totals 11.3 12.1 17.2 21.9 19.2 18.8 4.9 26.7
NRW* NSA* RPF SAA SAL SAN SWH THG
Total (Stand
oal Gtand 5000 23000 17500 2000 4000 2000 4000 1000
Jan. 1997)
Ausreisen 9362 3746 2176 491 1162 844 479 249
Ausreisen in
% des Totals 12.5 16.3 12.4 24.6 29.1 422 12.0 24.9
* Diese Linder gewahren zusitzlich zu REAG/GARP finanzielle Leistungen an Riickkehrer Quelle: Black et al. 1997:39
BAY = Bayem NRW = Nordrhein-Westfalen
BER = Berlin NSA = Niedersachsen
BRA = Brandenburg RPF = Rheinland-Pfalz
BRE = Bremen SAA = Sachsen-Anhalt
BWT = Baden-Wiirttemberg SAL = Saarland
HAM = Hamburg SAN = Sachsen
HES = Hessen SWH = Schleswig-Holstein
MVP = Mecklenburg-Vorpommem THG = Thiringen

Von den fiinf Landern, welche die REAG- bzw. GARP-Leistungen auf freiwilliger Basis finanziell
ergdnzen, weisen im Zeitabschnitt Januar bis August 1997 nur Baden-Wiirttemberg, Hamburg und
Niedersachsen tiberdurchschnittliche — aber keineswegs die hochsten — Riickwanderungsraten fiir
Bosnier auf, wahrend diejenigen von Berlin und Nordrhein-Westfalen unter dem nationalen
Durchschnitt von 13.7% zu liegen kommen. Ein direkter, eindeutiger und starker kausaler
Zusammenhang zwischen der Hohe der finanziellen Unterstiitzung und dem Grad der Inanspruchnahme
des Programms ist somit empirisch nicht nachweisbar.**

Ein dhnliches Fazit muss hinsichtlich eines Zusammenhangs zwischen dem Vollzug von Abschiebungen
und der Riickkehrrate gezogen werden: Von den zwischen Januar und August 1997 in Deutschland
durchgefiihrten Abschiebungen entfiel der Grossteil auf Bayern und Berlin, welche zudem die einzigen
Lander waren, die auch Bosnier abschoben hatten, welche sich keine strafrechtlich relevanten Vergehen
hatten zuschulden kommen lassen. Entgegen der Annahme, dass der Vollzug von Ausschaffungen zu
einer erhdhten Teilnahmequote bei REAG/GARP fiihren wiirde, weisen sowohl Bayern als auch Berlin
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Riickwanderungsquoten fiir bosnische Fliichtlinge auf, die mit 11.3% resp. 12.0% zwar nicht zu den
tiefsten gehoren, aber dennoch unter dem gesamtdeutschen Durchschnitt liegen

Diec Analyse der Riickkehrforderung von abgewiesenen Asylbewerbern und Illegalen ergibt also keine
eindeutigen Resultate: Der Vergleich der einzelnen Bundeslinder Deutschlands zeigt dariiberhinaus,
dass die Riickkehrquoten weder aufgrund der von den Landesregierungen angebotenen unterschiedlichen
finanziellen Leistungen noch aufgrund der parallel laufenden und unterschiedlich konsequenten
Ausschaffungspolitik erklirt werden kénnen. Anders als im Falle der Programme fiir Arbeitsmigranten
scheint die Hohe der Riickkehrpramien — zumindest auf dem vergleichsweise weit tieferen Niveau, auf
dem sie sich fiir Asylbewerber und illegale Aufenthalter bewegen — keinen direkten und eindeutigen
Einfluss auf die Riickkehrquoten zu haben.

Dies legt den Schluss nahe, dass es weniger dic Bestimmungen der Riickkehrprogramme selbst sind,
welche den Riickkehrentscheid beeinflussen, als externe Faktoren wie die schon erwihnten sozio-
dkonomischen Unterschiede zwischen Herkunfts- und Heimatland, die politischen Bedingungen, welche
dort herrschen, sowie die berufliche und familidre Situation der Individuen im Aufnahmeland (Grad der
Integration, Vollstindigkeit der Familien etc.). Je nach demographischer, sozialer und nationaler
Zusammensetzung der Zielgruppe von Riickkehrprogrammen wird deshalb auch deren Erfolg variieren.

5.4 Schlussbemerkungen

Die zweite Evaluationsperspektive fiihrt uns also insgesamt zu denselben Schlussfolgerungen wie die
erste, namlich dass es nicht méglich ist, durch Riickkehrforderungsprogramme eine eigentliche
Remigrationswelle auszuldsen. Sie konnen lediglich darauf hinwirken, Hindernisse fur bereits
Riickkehrwillige aus dem Weg zu rdumen und Bediirftigen eine Unterstiitzung zu gewahren.

Fiir Arbeitsmigranten ist vor allem der erste Punkt von Bedeutung, und es wére sinnvoll zu untersuchen,
in welchen Bereichen (wie beispielsweise dem Renten- und Sozialversicherungssystem) solche
Hindernisse in der Schweiz noch bestehen, die heute eine Riickkehr behindern. Die Riickkehrprogramme
fiir abgewiesene Asylbewerber und Illegale gehéren — obwohl, wie gezeigt, von beschrénkter
Wirksamkeit — mittlerweile zum festen Repertoire der Migrationspolitik der drei Lander. Wie der Fall
der niederlindischen REAN-Projekte zeigt, sind die gemauen Ursachen fiir ihre beschrinkte
Wirksamkeit oft schwierig auszumachen. Effizientere Programme waren auf der Grundlage sorgfiltiger
Abkldarungen zu gestalten, welche beispielsweise das Profil derjenigen Personen zu ermitteln hétten,
welche die heutige Riickkehrhilfe in Anspruch nehmen. Die Programme kénnten dann besser auf die
Entscheidungskriterien und Bediirfnisse potentieller Riickkehrer zugeschnitten werden.

Abschliessend soll nochmals darauf hingewiesen werden, dass der ,Erfolg® oder ,Misserfolg* einer
Riickkehrpolitik nicht losgelést von den Zielen anderer sektorieller Politikbereiche beurteilt werden
kann. Ein Zielkonflikt besteht beispielsweise zwischen der Riickkehr- und der Integrationspolitik, da
erstere immer als Entscheid fiir den Ausschluss eines Teils der Migranten und gegen deren Integration
interpretiert werden kann und von den politischen Akteuren oftmals interpretiert wird. Ein weiterer
Zielkonflikt besteht ebenfalls mit der Politik der Migrationssteuerung, da diese auf die Kooperation mit
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den Herkunfisstaaten angewiesen ist, welcher eine forcierte Riickkehrpolitik in den wenigsten Féllen
forderlich ist. Der ,Erfolg” von Riickkehrpolitik héingt also auch davon ab, inwiefern sie anderen
zentralen migrationspolitischen Interessen Rechnung tragt und im Ausgleich mit diesen zu umfassenden
migrationspolitischen Lésungen beizutragen vermag.



Annex

Aktuelle Riickkehrprogramme in Deutschland

In der Bundesrepublik Deutschland besteht zur Zeit eine Vielzahl von entwicklungspolitisch
ausgerichteten Riickkehrférderungsprogrammen, die sich an qualifizierte Personen aus Entwicklungs-
lindern richten. Die Programme, welche im fortlaufenden Text keine Erwdhnung gefunden haben,
sollen hier kurz vorgestellt werden.

Programme fiir Fach- und Fiihrungskrdfte aus Entwicklungslindern

* Im Rahmen des Programms zur Forderung der Riickkehr und beruflichen Eingliederung von
Ausbildungsabsolventen und Arbeitnehmern aus Entwicklungsidindern konnen Zuschusse zu Reise-
(Erwachsene und Jugendliche 750 DM, Kinder bis zwolf 400 DM) und Transportkosten
(Antragsteller bis 3000 DM, Ehepartner und Kinder bis 1000 DM) sowie ein monatlicher
Einarbeitungszuschuss (500-800 DM) wihrend lingstens einem Jahr gewihrt werden >

* Das Programm zur Forderung der Wirtschaft durch Zuschiisse an zuriickkehrende Fach- und
Fiihrungskrdfte hat zum Ziel, Fach- und Fihrungskrifte fiir entwicklungspolitisch wichtige Stellen
im Heimatland zu vermitteln. Als solche gelten Bereiche wie die gewerbliche Berufsausbildung,
wirtschaftliche und soziale Infrastruktur, Privatwirtschaft, Umweltschutz, Land- und
Forstwirtschaft, Energieversorgung sowiec Aus- und Fortbildung in den genannten Sektoren. Diese
beiden Programme werden von der Zentralstelle fiir Arbeitsvermittlung (ZAV) durchgefiihrt >

* Dancben bestehen zwet speziell auf Fachkrifte aus Siiddamerika bzw. Vietnam zugeschnittene
Programme, die inhaltlich nicht von den oben genannten abweichen. Die Einarbeitungszuschiisse
betragen fiir Vietnam jedoch nur pauschal 100 DM. Das Siidamerika-Programm wird von der
International Organisation for Migration (IOM) durchgefiihrt >

* Ein weiteres Programm betrifft Zuschiisse zur Ausstattung am Arbeitsplatz fiir Fachkrdfie aus
Entwicklungsicdndern, in dessen Rahmen entwicklungspolitisch bedeutende Arbeitsplatze mit bis zu
20'000 DM fiir technische Ausriistung, Fachliteratur, Lehr- und Lemmaterial sowie fir den
Transport dieser Materialien an den Bestimmungsort subventioniert werden konnen. Verantwortlich
sind die Deutsche Ausgleichsbank (DtA) und der World University Service (WUS). >’

* Im Rahmen des Programms Fuachkrdfte- und Stellenborse fiir zuriickkehrende Fach- und
Fiihrungskrdfte aus Entwicklungsldndern wird internationale Arbeitsvermittlung betrieben. Im
Ausland titige Unternehmen und Organisationen, die einheimische Fachkrifte nach deren Riickkehr
aus Deutschland beschiftigen mochten, kénnen entsprechende Stellenangebote aufgeben, die dann
an Interessenten weitergeleitet werden.*® Daneben bietet die ZAV aber auch ein speziell auf Bosnien

ausgerichtets Programm der Arbeitsvermittlung an.?
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* Gleich vier Programme wurden zur Unterstitzung der Wiedercingliederung ehemaliger
Kontraktarbeiter aus Vietnam entwickelt.”® Nebst dem bereits erwahnten Programm werden im
Rahmen des deutsch-vietnamesischen Reintegrationsabkommens  kostenlos mehrmonatige
Berufsbildungs- und Qualifizierungsprogramme angeboten, welche Riickkehrern in Vietnam selbst
offen stehen. Daneben besteht die Moglichkeit, an Existenzgriindungskursen teilzunehmen und
Darlehen zu beziehen. Ansprechpartner fiir die Vietnam-Programme auf deutscher Seite sind die
Arbeitsgruppe Entwicklung und Fachkrdifie (AGEF) sowie die Kreditanstalt fiir Wiederaufbau

K1W).

* Ergénzend wird von der KfW ein Kreditlinienprogramm unterhalten, das hauptsichlich zur
Unterstiitzung von Existenzgriindungen, Betriebsiibernahmen und Betriebsbeteiligungen in Vietnam
vorgeschen ist. Die maximale Kreditlinie, die zu marktiiblichen Zinsen gewihrt werden, liegt fiir
Riickkehrer bei 10'000 DM und bei Klein- und Mittelbetrieben bei 30'000 DM.

* Ein spezielles Programm allein zur Forderung von Klein- und Mittelbetrieben in Vietnam wird von
der Deutschen Gesellschaft fiir technische Zusammenarbeit (GTZ) gemeinsam mit dem Vietnam
Council for Cooperative Unions and Small and Medium-sized Enterprises (VICOOPSME)
unterhalten. Die Leistungen bestehen in der Durchfithrung von Seminaren, die in Vietnam
stattfinden und die Teilnehmer auf die eigene Firmengriindung vorbereiten.

¢ Der Vollstdndigkeit halber sei auch noch ein Programm erwahnt, das im Auftrag der Evangelischen
Kirchen Deutschlands durchgefithrt wird und dessen Leistungen Gehalts- und Sachkostenzuschiisse

sowie Vergiitungen an Reise- und Transportkosten umfassen. '

Programme fiir Existenzgriinder

* Im Aufirag des BMZ werden von der Deutschen Ausgleichsbank (DtA) zwei Programme fiir
Existenzgriinder angeboten. Im Rahmen des ersten — Existenzgriindungs- und Existenzsicherungs-
zuschiisse fiir Fachkrdfte aus Entwicklungsidndern — werden gewerbliche und landwirtschaftliche
Betriebe sowie freiberufliche Tatigkeiten im Sinne der Hilfe zur Selbsthilfe unterstiitzt, Antrags-
berechtigt sind nicht nur in Deutschland lebende Fachkrifte, sondern auch solche, die nach dem
1. April 1988 in ihre Heimat zuriickgekehrt sind. Die maximalen Beitrige zur Existenzgriindung
und -sicherung betragen je 9000 DM. Sie werden als nicht riickzahlbarer Zuschuss gewzhrt.

* Das zweite Programm mit dem Titel Existenzgrindungsdarlehen fiir Fachkrdfte aus
Entwicklungsidndern ist zwar auf Albanien, Bosnien-Herzegowina, Chile, Eritrea, Kroatien,
Mazedonien, die Paldstinensischen Gebiete, Slowenien, die Tiirkei, Ungarn und Vietnam beschrankt,
kennt dafiir aber keine sektoriellen Einschrankungen. Die zugesprochenen Darlehen werden auf der
Basis bilateraler Vertréige gewéhrt und belaufen sich je nach Land auf 100'000 - 300'000 DM %

* Dariber hinaus bietet die DA viertdgige Existenzgriindungsseminare an, die alle zwei Monate
stattfinden und gegen eine Unkostengebiihr von 50 DM besucht werden konnen. Zudem hat die DtA
die Gesellschafi fiir Empirische Studien (GES) mit der Griindung cines Informations- und
Servicedienstes beauftragt. Die GES kiimmert sich um dic Betreuung und Information von
Existenzgriindern und hilft beim Aufbau von Geschéftskontakten,?*
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