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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



Riickkehrpolitik Deutschlands 13

(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



Rilckkehrpolitik Deutschlands 16

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 werd