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Dauerhaft provisorisch —
Syrische Fliichtlinge in Jordanien

Zwischen Riickkehrdruck und blockierter Integration

Nadine Biehler/ Amrei Meier

Jordanien zeigt exemplarisch, dass Aufnahmebereitschaft und internationale Unter-
stiitzung nicht ausreichen, um in langanhaltenden Vertreibungssituationen dauer-
hafte Losungen zu erreichen: Trotz vergleichsweise giinstiger Voraussetzungen ist fiir
viele dort lebende syrische Fliichtlinge keine langfristige Perspektive erkennbar.
Stattdessen ist durch das Zusammenspiel jordanischer Regierungsinteressen und
internationaler Geberpriorititen ein System begrenzter Teilhabe fiir die Gefliichteten
entstanden. Es ermoglicht vielen Syrer:innen, ihren Alltag unter prekidren Bedingun-
gen weitgehend eigenstidndig zu organisieren, bietet ihnen aber weder substantielle
Rechte noch Zukunftsperspektiven. Diese Zwischenarrangements — international
finanziert und auf temporidren Aufenthalt ausgerichtet — haben lange funktioniert.
Weil die Hilfsgelder sinken und die Riickkehrerwartungen steigen, werden diese
Arrangements zunehmend briichig. Fiir Geber wie Deutschland stellt sich daher die
Frage, wie Unterstiitzung kiinftig gestaltet werden kann, wenn freiwillige Riickkehr
fiir viele nicht realistisch ist, Resettlement kaum zur Verfiigung steht und lokale

Integration politisch blockiert bleibt.

Mit dem Sturz des Assad-Regimes am

8. Dezember 2024 und dem anschliefenden
politischen Machtwechsel in Syrien ist die
Zukunft syrischer Fliichtlinge in den Haupt-
aufnahmeldndern der Region erneut auf die
politische Agenda gertickt. In Jordanien
trifft diese Debatte auf eine Fluchtsituation,
die sich langst verstetigt hat: Seit 2011
gewdhrte das Land iber 900.000 vor dem
syrischen Biirgerkrieg geflohenen Menschen
Schutz; weiterhin sind knapp 400.000
Syrer:innen (Stand Ende Mai 2026) als
Flichtlinge in Jordanien registriert und
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leben seit Jahren in prekdren sozialen und
wirtschaftlichen Verhiltnissen.

Gemeinsam mit internationalen Gebern
hat die jordanische Regierung die anfing-
liche humanitére Notsituation bewdltigt.
Uber den regionalen Refugee and Resilience
Plan (3RP) und den Jordan Response Plan
(JRP) finanzierten vor allem die USA, die EU
und ihre Mitgliedstaaten sowie internatio-
nale Finanzinstitutionen tiber humanitare
Hilfe hinaus auch Programme in den Berei-
chen Bildung, kommunale Infrastruktur
und wirtschaftliche Eigenstdndigkeit.
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Damit steht Jordanien exemplarisch fiir
eine entwicklungs- und lésungsorientier-
tere Herangehensweise an langanhaltende
Vertreibungssituationen, wie sie unter
anderem im Globalen Fliichtlingspakt (GCR)
angelegt ist. Zugleich zeigt der Fall, dass
internationale Unterstiitzung sogar dort an
Grenzen stof’t, wo Aufnahmebereitschalft,
umfangreiche Gebermittel und institutiona-
lisierte Kooperation zusammenkommen.

Warum die dauerhaften Losungen
in Jordanien nicht tragen

Finfzehn Jahre nach Beginn der Syrienkrise
und knapp zehn Jahre nach dem GCR hat
sich erwiesen, dass trotz der ambitionierten
Herangehensweise in Jordanien keine der
drei klassischen dauerhaften Losungen, die
der Hohe Fliichtlingskommissar der Verein-
ten Nationen (UNHCR) fiir Fluchtsituatio-
nen vorsieht, tragfahig ist. Resettlement
bleibt zahlenmaRig marginal, Riickkehr ist
fiir viele weder sicher noch gewollt, und
lokale Integration ist politisch blockiert.

Fir Resettlement liegt dieser Befund nahe:

Wegen der limitierten Zahl von Platzen kam
diese Losung schon bisher nur fiir besonders
gefdhrdete Fliichtlinge in Frage. Seit sich
wichtige Ziellainder wie die USA zuriick-
gezogen haben, sind die Zahlen weltweit
eingebrochen und die ohnehin geringen
Chancen auf Resettlement stark gesunken.
Aber auch die Riickkehr nach Syrien
bleibt fiir viele syrische Fliichtlinge nicht
nur unattraktiv, sondern auch schwierig —
trotz des Machtwechsels dort. Zwar stiegen
sowohl die tatsdchlichen Riickkehrzahlen
(knapp 200.000 zwischen Dezember 2024
und Ende 2025) als auch die Riickkehr-
absichten zundchst deutlich an: Laut einer
UNHCR-Befragung vom Februar 2025 plan-
ten 40 Prozent der syrischen Fliichtlinge
in Jordanien eine Riickkehr innerhalb der
folgenden zwolf Monate. Bereits im Juni
2025 lag dieser Anteil jedoch nur noch bei
22 Prozent. Haupthindernisse sind fort-
bestehende Sicherheitsbedenken, fehlender

Wohnraum und begrenzte Erwerbsmoglich-

keiten in Syrien. Hinzu kommen rechtliche

und 6konomische Hiirden auf jordanischer
Seite: Viele syrische Haushalte in Jordanien
berichten von Schulden, die hdufig aus
hohen Mieten, Gesundheitskosten oder
Gebiihren im Zusammenhang mit Arbeits-
erlaubnissen resultieren und die Ausreise
behindern koénnen. Probleme mit Identitits-
dokumenten und strittige Eigentumsfragen
erschweren diese zusatzlich.

Es ist also nicht zu erwarten, dass sich
die Fluchtsituation in Jordanien durch
freiwillige Riickkehr erledigt. Die jordani-
sche Regierung setzt dennoch auf diese
Losung und plant nach Einschidtzung von
Expertiinnen auch kiinftig keine massen-
haften Riickfiihrungen unter Zwang.

Die von den Gebern favorisierte lokale
Integration der syrischen Fliichtlinge mit
umfassenden Rechten und Pflichten war
und ist seitens der jordanischen Regierung
politisch weder gewollt noch vorgesehen.
Jordanien hat die Genfer Fliichtlingskon-
vention nicht unterzeichnet. Daher beruht
der Aufenthalt der Syrer:innen vor Ort
nicht auf einem umfassenden nationalen
Asylrecht, sondern vor allem auf adminis-
trativen Regelungen und der Zusammen-
arbeit mit dem UNHCR.

Trotz gegenteiliger Bemiihungen
ergab sich darum als Ziel der internationa-
len Unterstiitzung in Jordanien, syrischen
Fliichtlingen wihrend eines vorldufigen,
wenn auch langandauernden Aufenthalts
ein »annehmbares Leben« statt dauerhafter
Integration zu ermoglichen. Obwohl Jorda-
nien grundsdtzlich bereit war, Fliichtlinge
aufzunehmen, und trotz der langjahrigen
und recht groRRziigigen Unterstiitzung der
Geber haben sich auf diese Weise fiir den
Aufenthalt der Syrer:innen in Jordanien
prekire Zwischenarrangements entwickelt,
die weder substantielle Rechte noch Per-
spektiven beinhalten.

Zwischenldsungen als
politischer Kompromiss

Der dauerhafte Schwebezustand der Flucht-
situation in Jordanien ist Ergebnis eines
politischen Kompromisses. Das Land akzep-
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tierte die rechtlich, sozial und 6konomisch
begrenzte Teilhabe der Fliichtlinge, solange
diese tempordr, kontrollierbar und extern
mitfinanziert blieb. Die Geber unterstiitz-
ten pragmatische Zwischenlésungen fiir
den weiteren Aufenthalt der Fliichtlinge in
Jordanien, ohne dauerhafte Integration
politisch durchsetzen zu kénnen. Und die
Flichtlinge nutzten die entstandenen Spiel-
rdume, um ihren Alltag zu organisieren.

Urséchlich fiir den Schwebezustand sind
politische Zielkonflikte zwischen der jorda-
nischen Regierung und den Gebern. Sie
bestehen seit Beginn der Fluchtbewegung
2011 und priagen den Umgang mit syri-
schen Fliichtlingen in Jordanien bis heute.

Fiir die Haltung der jordanischen Regie-
rung, die Integration der Fliichtlinge abzu-
lehnen, aber fiir ihre Aufnahme dennoch
offen zu sein, sind mehrere Faktoren ver-
antwortlich. Dazu zdhlen demographische
und identitédtspolitische Sensibilitdten, die
eng mit der Geschichte und der Einbiirge-
rung grofder Teile der paldstinensischen
Bevolkerung verbunden sind. Diese machen
schatzungsweise die Halfte bis zwei Drittel
der Einwohner:innen des Landes aus. Die
ambivalente Erfahrung, die unter anderem
auf den Biirgerkrieg 1970/71 zwischen
jordanischer Armee und palédstinensischen
Milizen zuriickgeht, tragt zur Zuriickhal-
tung der jordanischen Regierung gegeniiber
jeder Politik bei, die als dauerhafte Einglie-
derung weiterer grofRer Fliichtlingsgruppen
verstanden werden konnte. Hinzu kommen
die angespannte Lage auf dem Arbeitsmarkt
und der Wunsch der Regierung, Jordanier:in-
nen vor Konkurrenz um knappe Arbeits-
platze zu bewahren.

Zugleich war die Aufnahme syrischer
Fliichtlinge gesellschaftlich weitgehend
akzeptiert — etwa wegen kultureller Ndahe
— und eng mit der Erwartung verkniipft,
internationale Unterstiitzung zu erhalten.
Jordanien konnte erhebliche Hilfs- und
Investitionsmittel fiir sich mobilisieren und
erreichte, dass auch bediirftige Jordanier:in-
nen sowie belastete Gemeinden von inter-
nationalen Programmen profitieren. Diese
Vorgehensweise der Hilfsorganisationen
entspricht der in weitaus drmeren Auf-

nahmelindern erprobten guten Praxis
entwicklungsorientierter Fliichtlingspolitik.
Sie zeigt aber auch, dass es Jordanien als
Land mit mittlerem Einkommen gelungen
ist, die internationale Unterstiitzung stark
zu seinen Gunsten zu nutzen.

Auf Seiten der westlichen Geber bestan-
den und bestehen gegenldufige Interessen.
Sie wollten nicht nur humanitéire Not
lindern, sondern auch die Aufnahme von
Flichtlingen in Jordanien verstetigen. Grund
dafiir war, die fiir viele europdische Regie-
rungen politisch heikle Weiterwanderung
Richtung Europa einzuschrinken und
zugleich kostspielige langjdahrige humanita-
re Versorgung in Camps oder iiber Parallel-
strukturen zu vermeiden. Zu diesem Zweck
wollten sie Perspektiven fiir Fliichtlinge vor
Ort schaffen und deren 6konomische Eigen-
standigkeit fordern, naheliegenderweise
durch lokale Integration. Doch das europai-
sche Interesse an Stabilitdt in der Region
und an weniger irreguldrer Migration hatte
eine Kehrseite: Es schwiéchte die Bereitschaft,
zugunsten struktureller oder rechtlicher
Verbesserungen fiir Fliichtlinge, etwa durch
freien Arbeitsmarktzugang, einen offenen
Konflikt mit der jordanischen Regierung zu
riskieren oder gar die Unterstiitzung stiarker
zu konditionalisieren.

Status quo: Aufenthalt ohne
Integration

Als Zwischenarrangements lassen sich
Formen begrenzter Teilhabe verstehen, die
den Alltag syrischer Fliichtlinge in Jorda-
nien ermoglichen, ohne ihren Aufenthalt
rechtlich, sozial oder 6konomisch dauer-
haft abzusichern. Viele dieser Arrangements
sind nicht gesetzlich geregelt, sondern
bleiben widerrufbar, befTistet, sektoral ein-
geengt und von externer Finanzierung
abhdngig. Sie iberbriicken die Notsituation,
ohne die grundlegende Unsicherheit und
Perspektivlosigkeit des Aufenthalts der
Syrer:innen in Jordanien aufzuldsen,
geschweige denn dauerhafte Losungen

zu bieten.
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Erwerbsarbeit: prekar, befristet,
oft informell

Im Bereich Erwerbsarbeit sind vor allem
prekire und befristete Arrangements ent-
standen. Der jordanische Arbeitsmarkt ist
weitgehend unzugdnglich fiir ausldndische
Arbeithehmer:innen. Auch fir syrische
Flichtlinge hat die jordanische Regierung
den Zugang zu formeller Beschiftigung im
Wesentlichen auf wenige, iberwiegend
gering qualifizierte und niedrig entlohnte
Tatigkeiten in Sektoren wie Landwirtschaft,
Bau und einzelnen Dienstleistungsberei-
chen begrenzt. Administrative Hiirden und
hohe Kosten beim Erwerb von Arbeitserlaub-
nissen sowie die groRRe Bedeutung kurz-
fristiger, flexibler Erwerbsstrategien in vielen
Flichtlingshaushalten begiinstigen zudem
die informelle Beschaftigung: 2025 hatten
93 Prozent der erwerbstatigen syrischen
Fliichtlinge keine Arbeitserlaubnis.

Bereits 2016 gab es in diesem Kontext
einen wichtigen Reformversuch, indes mit
iiberschaubarem Erfolg: den sogenannten
Jordan Compact. Jordanien sagte damals zu,
den Zugang syrischer Fliichtlinge zu Arbeits-
erlaubnissen in ausgewéhlten Sektoren
und Sonderwirtschaftszonen zu erweitern.
Im Gegenzug stellten internationale Geber
zusdtzliche Finanzmittel — Zuschiisse
ebenso wie giinstige Kredite, trotz Jordani-
ens Status als Land mit mittlerem Einkom-
men — und wirtschaftspolitische Anreize
in Aussicht. Zu diesen zdhlten erleichterte
EU-Ursprungsregeln, die Zollverglinstigun-
gen fiir den EU-Export ermoglichen. Mit
hohen Erwartungen verbunden, sollte der
Jordan Compact eine Wende zu 6konomi-
schen Win-win-Lésungen fiir Fluchtsituatio-
nen einlduten. In der Praxis wurde durch
ihn zwar formell der Zugang zum Arbeits-
markt ausgeweitet. Das dnderte aber kaum
etwas an der Prekaritdat und Informalitat
der tatsdchlich verfiigbaren Arbeit, nicht
zuletzt weil der Compact zu wenig an
lokale Bedingungen angepasst war.

In den vergangenen Jahren hat die
jordanische Regierung auRerdem begon-
nen, informelle Beschiftigung stirker zu
regulieren, beispielsweise durch eine

strengere Arbeitsmarktaufsicht. Gleichzeitig
liefim Juli 2024 die bisherige Subventionie-
rung von Arbeitserlaubnissen fiir syrische
Fliichtlinge im Rahmen des Jordan Compact
aus, die unter anderem von der Weltbank
mitgetragen worden war. Damit stiegen die
Kosten formeller Beschiftigung deutlich an.
Dies erhoht das Risiko, dass Beschiftigte und
Arbeitgeber die Praxis informeller Arbeit
fortsetzen oder sogar neu in die Informali-
tat ausweichen.

Unterdessen hat der Versuch, Arbeit
starker zu formalisieren, fiir einen Teil der
Fliichtlinge neue finanzielle Risiken geschaf-
fen. So berichten 22 Prozent der befragten
syrischen Fliichtlinge von Schulden bei
jordanischen Institutionen, darunter auch
bei der jordanischen Sozialversicherung
(Social Security Corporation). Deren hohe
Beitrags- und mehr noch Nachzahlungen
konnen die formelle Einbindung gerade fiir
Personen mit niedrigen und instabilen Ein-
kommen unattraktiv machen.

Okonomische und soziale
Uberlebensstrategien

Vor dem Hintergrund prekérer Arbeit
bleiben Cash-for-Work-Programme humani-
tarer und entwicklungsorientierter Trager
wichtig. Sie verschaffen Fliichtlingen kurz-
fristig Einkommen, bieten relativ sichere
Arbeitsbedingungen und kénnen besonders
Frauen neue soziale und finanzielle Spiel-
rdume er6ffnen. Zugleich aber bleiben sie
befristet und miinden nur selten in reguld-
re, lingerfristig abgesicherte Beschiftigung.
Dariiber hinaus beruht die Sicherung der
O6konomischen Existenz vieler syrischer
Fliichtlinge in Jordanien auf einem fragilen
Mix aus humanitérer Hilfe, privater Ver-
schuldung und Unterstiitzung durch soziale
Netzwerke, mit hoher Abhdngigkeit von
externer Hilfe. Zwei Drittel der syrischen
Flichtlinge in Jordanien leben unterhalb
der Armutsgrenze. Viele greifen auf nega-
tive Bewdltigungsstrategien zuriick, etwa
den Kauf von Lebensmitteln auf Kredit,
Kinderarbeit oder die Reduzierung von
Ausgaben fiir Gesundheit und Bildung.
Verschuldung ist dabei kein Randphéano-
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men, sondern ein zentrales Strukturmerk-
mal des Alltags: Nach Angaben des UNHCR
nahmen 2024 neun von zehn Fliichtlings-
haushalten Schulden auf, um ihre Grund-
bediirfnisse zu decken. Sinkende Hilfen,
steigende Lebenshaltungskosten und regio-
nale Instabilitdt erh6hen diesen Druck
weiter. Auch der Verbleib in Camps oder
die Riickkehr dorthin kann unter diesen
Bedingungen Teil einer Uberlebensstrategie
sein, weil dort durch die internationale
Finanzierung wenigstens bisher ein Mindest-
malR an Leistungen und Infrastruktur ver-
fiigbar blieb. Rund 81 Prozent der registrier-
ten Flichtlinge leben allerdings in jordani-
schen Gemeinden, da sie eine eigenstindi-
gere Lebensgestaltung der umfassenderen
Versorgung in Camps vorziehen, die kaum
Gelegenheit zur sozialen oder 6konomi-
schen Teilhabe in Jordanien bieten. All
diese Strategien sichern den Alltag vielfach
jedoch nur kurzfristig ab. Dies gilt umso
mehr angesichts der unsicheren kiinftigen
Finanzierung der Camps und der bereits
reduzierten Versorgung dort, bis hin zur
Aussicht auf eine vollstdndige Schliefung.

Dokumente: Voraussetzung fiir
Aufenthalt, aber ohne dauerhafte
Absicherung

Die Erlangung der jordanischen Staats-
biirgerschaft und damit eine vollstindige
Integration ist fiir syrische Fliichtlinge
keine realistische Option: Das Nationalitats-
recht ist restriktiv, Einbiirgerungen sind
politisch sensibel und in der Praxis fiir die
grofRe Mehrheit unerreichbar.

Die syrischen Fliichtlinge benotigen
dennoch Dokumente wie das UNHCR
Asylum Seeker/Refugee Certificate und die
vom Innenministerium ausgestellte Service
Card, um ihren legalen Aufenthalt und
(Schutz-)Status in Jordanien zu belegen und
Zugang zu Dienstleistungen im Alltag zu
erhalten. Die Dokumente werden unter
anderem fiir den Antrag auf eine Arbeits-
erlaubnis und fiir den Zugang zu subventio-
nierter Gesundheitsversorgung benotigt.
Doch sie heben den temporiaren Charakter
des Aufenthalts nicht auf. Zudem bestehen

Dokumentationsliicken fort, vor allem bei
Papieren wie Geburts-, Heirats- oder Sterbe-
urkunden, und kénnen weitere Hemmnisse
fiir Identititsnachweis, Erwerbsarbeit,
Gesundheitsversorgung oder Mobilitdt
bilden.

Bildung: Teilintegration ohne
Anschluss

Auch im Bildungsbereich wird die jordani-
sche Politik der begrenzten Teilhabe sicht-
bar. Zwar hat Jordanien syrischen Kindern
mit erheblicher Unterstiitzung internatio-
naler Geber tiber Jahre kostenlosen Zugang
zu Grund- und Sekundarbildung eréffnet,
vielfach {iber Doppelschichtsysteme in regu-
laren Schulen, in denen syrische Schiiler:in-
nen nachmittags in einer zweiten Schicht
unterrichtet wurden. Insgesamt besuchten
iiber 80 Prozent der syrischen Kinder im
Schuljahr 2024/25 eine Schule. So wurde
soziale Teilinklusion ermoglicht, und es
wurde weitgehend verhindert, dass eine
»verlorene Generation« entsteht. Oft aber
bietet diese Teilintegration keine tragfihige
Anschluss- und Aufstiegsperspektive. Der
Ubergang in hohere Klassenstufen, Aus-
bildung und tertidre Bildung ist unter
anderem aufgrund der damit verbundenen
Kosten erschwert und gelingt syrischen
Schiiler:innen selten. Hinzu kommen haufig
uberfiillte Klassen, verkiirzte Unterrichts-
zeiten, ein Mangel an Forderangeboten
sowie fehlender Zugang zu Stipendien, Aus-
bildung und reguldrer Beschiftigung im
Anschluss.

Kompromisslosung unter Druck

Der politische Umbruch in Syrien und
besonders der starke Riickgang internatio-
naler Finanzierung entziehen den als Kom-
promiss entstandenen Zwischenldsungen
Stlick fiir Stiick die Grundlage. Nicht nur
die USA haben ihre Mittel fiir humanitére
Hilfe und Entwicklungszusammenarbeit
drastisch gekiirzt, auch Geber wie Deutsch-
land fahren ihre Unterstiitzung (wenn auch
in geringerem Umfang) zurtick. 2025 wies
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der 3RP fiir Jordanien eine Finanzierungs-
liicke von 65 Prozent auf.

Geschwacht werden damit gerade jene
Instrumente, die den temporiren Verbleib
syrischer Fliichtlinge in Jordanien bislang
stabilisiert haben — humanitire Unterstiit-
zung, Bildungsangebote, Cash-for-Work-
Programme und die Versorgung in Camps.
Durch die Kiirzungen reduziert sich nicht
nur die Absicherung der Fliichtlinge,
sondern auch der politische Spielraum der
Geber, von Jordanien substantiellere Rech-
te, verldsslichere Arbeitsmoglichkeiten oder
Mobilitatsregelungen einzufordern.

Die Erwartung in Jordanien, dass Riick-
kehr die Fluchtsituation mittel- bis lang-
fristig deutlich entlastet, diirfte sich nur
teilweise erfiillen. Wenn Unterstiitzung im
Lande sinkt, Erwerbsmoglichkeiten prekdr
bleiben und Aufenthaltsbedingungen
restriktiver werden, steigt das Risiko, dass
Riickkehrentscheidungen unter Druck
getroffen werden. Dies untergribt nicht nur
den Grundsatz der Freiwilligkeit, sondern
kann auch neue Schutzrisiken, abermalige
Vertreibung oder soziale Destabilisierung in
Syrien nach sich ziehen. Auch stellt es eine
Hiirde fiir die Plane der neuen syrischen
Regierung dar, Binnenvertriebenenlager bis
2027 zu schlief3en.

Der seit 2011 durch zahlreiche Zwischen-
arrangements organisierte Kompromiss
zwischen Jordanien und den internationa-
len Gebern hat lange funktioniert, war aber
nicht l6sungsorientiert genug. Unter dem
Druck schrumpfender Finanzierung und
steigender Riickkehrerwartungen wéchst
nun das Risiko, dass syrische Fliichtlinge
weiter in Armut, Verschuldung und
Perspektivlosigkeit gedringt werden.

Wie weiter?

Damit fithrt das Beispiel Jordanien klar
vor Augen, wie eingeschriankt der Spiel-
raum fiir dauerhafte Losungen in lang-
anhaltenden Fluchtsituationen sein kann,
selbst in einem eher grof3ziigigen und
aufnahmebereiten Land, das nicht nur eng
mit internationalen Gebern kooperiert,

sondern auch von diesen abhdngig ist.

Fiir diese stellt sich daher die Frage, was
sich aus der Erfahrung der Fluchtsituation
in Jordanien lernen ldsst und welche Hand-
lungsoptionen kiinftig noch bestehen.

Aus Erfahrungen lernen

Bei einigen konkreten konzeptionellen,
politischen oder technischen Herausforde-
rungen war nur geringer Fortschritt zu
verzeichnen. Hier liegen riickblickend
Verbesserungsvorschldge nahe.

Dies betrifft erstens Sprache und Ziel-
setzung der Fliichtlingspolitik der Geber.
Der Verweis auf dauerhafte Losungen blieb
normativ wichtig, konnte die politische
Realitdt in Jordanien aber nur in MaRen
pragen. Vor allem lokale Integration — als
Begriff und Konzept — stiefy auf entschie-
dene Ablehnung der jordanischen Regie-
rung. So entstanden nicht nur Ad-hoc-
Zwischenlésungen, sondern auch Kompro-
missbegriffe, welche die Zielkonflikte ver-
schleierten und zur vorschnellen Deutung
der Zwischenldsungen als Fortschritt ein-
luden. Hier wire ein transparenterer und
ehrlicherer Umgang der Geber mit Zielen
und Interessen wiinschenswert gewesen,
um sich der Probleme bewusst zu werden
und das Vorgehen iiberdenken und dndern
zu kénnen.

Der Jordan Compact offenbarte zweitens
die Grenzen interessenbasierter Win-win-
Ansitze. Er war politisch innovativ und
vielversprechend, weil er Ausdruck des
Bemiihens war, Interessen Jordaniens und
der (europdischen) Geber miteinander zu
verbinden. Doch die Erwartung, durch
erleichterte Arbeitserlaubnisse, wirtschafts-
politische Anreize und handelspolitische
Zugestdndnisse zugleich Beschiftigung, Ent-
wicklung und Flichtlingsschutz zu foérdern,
erwies sich als zu ambitioniert. Zwar
konnte mit Hilfe des Compact der formelle
Zugang zum Arbeitsmarkt ausgeweitet
werden. Einige zentrale Probleme lief3en
sich allerdings nicht 16sen. Die Nachfrage
syrischer Arbeitnehmer:innen nach den fiir
sie wenig lukrativen Fabrikarbeitspldtzen
blieb gering, auch weil die Betriebsstitten
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héufig weit entfernt waren und viele der
Betreffenden lediglich Erfahrungen in der
Landwirtschaft oder im Dienstleistungs-
sektor aufwiesen, aber nicht in der industri-
ellen Fertigung. Aus Sicht vieler Syrer:in-
nen waren die Arbeitserlaubnisse nach wie
vor teuer und nur schwierig zu erlangen.
Die Rechnung, syrische Fliichtlinge wie
andere Arbeitsmigrant:innen wirtschaftlich
nutzbar zu machen, ging also nicht auf.
Gleichwohl bleibt der Compact lehrreich,
weil er zeigt, dass interessenbasierte Kom-
promisse moglich sind. Um die beabsichtig-
ten beschiftigungs- und schutzpolitischen
Wirkungen zu erzielen, hatten strukturelle
und kulturelle Hemmnisse etwa im jordani-
schen Textilsektor und bei der Beteiligung
syrischer Frauen am Arbeitsmarkt vorab
besser berticksichtigt werden miissen. Eine
umfassendere Einbindung verschiedener
Stakeholder und ihrer Expertise hatte dies
sicherstellen kénnen.

Eine dritte Lehre betrifft Cash for Work,
ein humanitires Instrument mit langer
Tradition, das seit dem Humanitiren Welt-
gipfel 2016 einen Hohenflug erlebt. Es kam
in Jordanien breit zum FEinsatz, anders als
zuvor auch zu entwicklungsorientierten
Zwecken. Seine kurzfristigen Stirken sind
unbestritten: Cash for Work sorgt dafiir,
dass Bediirftige schnell Geld erhalten, und
leistet nebenbei einen Beitrag zu sozialer
Kohision und Infrastruktur. Doch die
beiden letztgenannten Wirkungen sollten,
wie beschiftigungsfordernde Effekte gene-
rell, nicht iberschatzt werden. Soll Cash
for Work iiber kurzfristige Stabilisierung
hinausgehen, muss es enger mit Qualifizie-
rung, Zertifizierung, Anschlussmoglich-
keiten und reguldren Beschiftigungspfaden
verbunden werden — und sich schlielich
selbst tiberfliissig machen. Wie erfolgreich
das Instrument gegen Armut eingesetzt
werden kann, hdngt zudem wesentlich von
der Hohe der Auszahlungen ab. Andernfalls
bleibt es ein sinnvolles Werkzeug, um
humanitédre Notlagen zu Uberbriicken, mit
begrenzter Wirkung dartiiber hinaus.

Viertens schlief3lich stellt sich die Frage
nach dem Umgang mit Konditionalitdt.
Europdische und andere Geber besafien

zwar finanzielle Hebel gegentiber dem
stark auf externe Finanzhilfe angewiesenen
Jordanien. Sie nutzten diese aber nur
eingeschriankt, um substantiellere Rechte,
Moglichkeiten transnationaler Mobilitit
zwischen Jordanien, Syrien und Drittstaa-
ten oder langerfristige Perspektiven fiir
syrische Fliichtlinge zu erreichen. Auch
wenn offen bleibt, inwieweit die jordani-
sche Regierung zu Zugestindnissen bereit
gewesen wdre, war europdischen Gebern
augenscheinlich das Risiko einer Weiter-
wanderung zu hoch, um ernsthaft zu ver-
suchen, bessere Perspektiven fiir die syri-
schen Fliichtlinge als Gegenleistung fiir ihre
Unterstiitzung fiir Jordanien auszuhandeln.
Ob mehr Mut in dieser Sache einen ent-
scheidenden Unterschied gemacht hitte,
ldsst sich im Riickblick nicht eindeutig
beurteilen. Klar ist aber, dass die erzielten
Zwischenarrangements erhebliche finanzi-
elle Mittel banden, ohne die grundlegende
Unsicherheit des Aufenthalts zu beseitigen.

Handlungsempfehlungen

Was folgt aus diesen Erfahrungen fiir
das kiinftige Vorgehen von Gebern wie
Deutschland und der EU? Fiir die nach-
haltige Bewaltigung der Vertreibungssitua-
tion bleiben die dauerhaften Losungen
relevant, obwohl sich die politischen und
finanziellen Spielraume dafiir weiter
verkleinert haben. Umso bewusster sollten
die Schwerpunkte der internationalen
Unterstiitzung in Jordanien gesetzt werden.
Grundversorgung und Schutz: Die
Bundesregierung sollte dazu beitragen, die
Grundversorgung und den Schutz der
Fliichtlinge fiir ein wiirdevolles Leben in
Jordanien aufrechtzuerhalten, auch wenn
lokale Integration weiterhin versperrt
bleibt. Dies gilt umso mehr, als es hiufig
besonders vulnerable Haushalte sind, deren
fehlende Ressourcen, Kontakte und Besitz
in Syrien die Riickkehr dorthin erschweren.
Weitere Kiirzungen der Unterstiitzung
wiirden Verarmung, Verschuldung und
negative Bewdltigungsstrategien verschir-
fen. Zudem verstirken sie das Risiko fiir
Riickkehrentscheidungen unter Druck:
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Wenn Fliichtlinge Jordanien nicht wegen
tragfahiger Perspektiven in Syrien verlas-
sen, sondern weil der Verbleib in Jordanien
aus 6konomischen Griinden unméglich
wird, drohen sie die Stabilisierung Syriens
zu gefdhrden.

Riickkehr als Prozess: Die internationa-
len Geber und Hilfsorganisationen sollten
Riickkehr als Prozess begleiten. Um sichere
und wiirdevolle Riickkehr zu gewihrleis-
ten, bedarf es zuvor verldsslicher Informa-
tionen, der Beratung zu rechtlichen Folgen
sowie der Moglichkeiten fiir formalisierte
Go-and-See-Visits und Dokumente zur
erneuten Einreise, besonders fiir gestaffelt
zuriickkehrende Haushalte. Wéahrend der
Riickkehr sind Schutzmonitoring und
administrative Unterstiitzung wichtig.
Besonderes Augenmerk sollte dabei auf
dem Schutz von Riickkehrerinnen und von
Frauen gefiihrten Haushalten liegen. Nach
Ankunft in Syrien ist Hilfe bei Rechts- und
Eigentumsfragen ebenso notwendig wie
Unterstiitzung bei der Suche nach Wohn-
raum und Arbeit sowie beim Zugang zu
Basisdienstleistungen. Riickkehrférderung
sollte nicht auf Logistik und Starthilfe ver-
engt werden, sondern dazu dienen, erneute
Schutzrisiken und weitere Vertreibung zu
vermeiden. Angesichts der weiterhin fragi-
len Situation in Syrien sollte die Bundes-
regierung zudem Unterstiitzung fiir Riick-
kehr aus der Region vor Riickkehr aus
Deutschland priorisieren.

Komplementire Mobilititsoptionen:
Neben ihren eigenen Resettlementprogram-
men (vor allem fiir vulnerable Fliichtlinge)
sollten internationale Geber komplementa-
re Mobilitdtsoptionen wie transnationale
und regionale Mobilitdt sowie Bildungs- und
Ausbildungswege fiir die Fliichtlinge aus-
bauen.

Gefordert werden sollten Moglichkeiten
transnationaler (Arbeits-)Mobilitit zwischen
Jordanien und Syrien, unter anderem durch
den Abbau administrativer und finanzieller
Hiirden bei Arbeitserlaubnissen und Sozial-

versicherungsschulden oder praktikable
Verfahren zur Ausstellung von Identitdts-
dokumenten.

Bereits bestehende Bildungsprogramme
fiir syrische Gefliichtete sollten stirker auf
Anschliisse und regulidre Mobilititswege
ausgerichtet werden, um zu transnationaler
Mobilitdt, auch tiber die Region hinaus,
beitragen zu kénnen. Geber sollten daher
die erfolgreichen Bemiihungen in der
Grundbildung auf weiterfithrende, beruf-
liche und tertidre Bildung ausdehnen.
Dabei sollten sie Kostenbarrieren beseitigen,
Qualifizierung und Zertifizierung foérdern
und die Anerkennung von Abschliissen
erleichtern. Mit Hilfe von Stipendien, Aus-
bildungs- und Studienprogrammen oder
arbeitsbezogenen Mobilitdtsprogrammen in
Deutschland und der EU kann die Bundes-
regierung daran mitwirken, Bildungs-
abschliisse mit realistischen Anschluss-
moglichkeiten zu verbinden — in Jorda-
nien, Syrien oder {iber regulédre Arbeits-
mobilititswege in Drittstaaten.

Ihre finanzielle Unterstiitzung fiir den
Verbleib der Fliichtlinge in Jordanien, fiir
deren Riickkehr nach Syrien und fiir kom-
plementére Mobilitét sollten die Geber
starker mit konkreten administrativen
Erleichterungen verkniipfen, etwa bei
Arbeitserlaubnissen, Sozialversicherungs-
schulden sowie Wiedereinreise- und Iden-
titditsdokumenten. Solche Erleichterungen
sollten die Geber nachdriicklich von der
jordanischen Regierung einfordern.

Fiir Deutschland und die EU sollte an
erster Stelle stehen, die begrenzte Teilhabe
syrischer Fliichtlinge nicht nur weiter zu
verwalten, sondern durch Schutz, verldss-
liche Rechte und Optionen reguldrer Mobi-
litdt dafiir zu sorgen, dass den Fliichtlingen
zukunftsweisende Perspektiven und gang-
bare Wege ertffnet werden.
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