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Heyden, Helmut: Diskussion tiber die Auslinderbeschiftigung in Europa (Januar 1973)*

Auf Einladung des Bundesministers fir Arbeit und Sozialordnung fand vom 23. bis 27. Oktober
1972 in Bonn ein internationaler Erfahrungsaustausch tUber Fragen auslindischer Arbeitnehmer
statt. An der Konferenz nahmen Regierungsvertreter der Lander Belgien, Frankreich, Grof3britan-
nien, Italien, Luxemburg, Niederlande, Osterreich, Schweden und der Schweiz sowie Vertreter der
Kommission der Europiischen Gemeinschaften, des Europarates, der IAO und der OECD teil.

Ein zentrales Thema der Veranstaltung war die zukiinftige Auslinderpolitik in den einzelnen
Lindern. Dank der lebhaften und offenen Diskussion konnten sich die Kongrefteilnehmer umfas-
send tiber die Situation in den einzelnen Lindern informieren und niitzliche Anregungen fir ihre
eigene Arbeit gewinnen. Soweit es die vereinbarte Vertraulichkeit zulif3t, sollen im folgenden die
wesentlichsten Gesichtspunkte aus der Diskussion behandelt werden.

I Sozialer und wirtschaftlicher Hintergrund

In allen Industrielindern Westeuropas hat das stetige Ansteigen der Zahl der auslindischen Arbeit-
nehmer die Auffassung verstirkt, dal3 die Entwicklung sich nicht véllig selbst Gberlassen bleiben
darf, sondern dall Maflnahmen notwendig sind, durch die der weitere Zustrom auslindischer Ar-
beitnehmer wirksamer beeinflult und gesteuert werden kann.

Bisher standen bei der Anwerbung auslindischer Arbeitnehmer der Bedarf des Arbeitsmarktes
und bevolkerungspolitische Griinde im Vordergrund. Zunehmend sind aber die sozialen Probleme
der Beschiftigung auslindischer Arbeitnehmer (Unterkiinfte, drztliche Versorgung, berufliche
Bildung) deutlich geworden. Mit lingerer Aufenthaltsdauer wuchs auch die Zahl der nachziehenden
Familien und damit auch der Katalog der sozialen Probleme. Auslindische und einheimische
Familien begannen einen Wettbewerb, in dem es um nichts Geringeres geht als um ausreichende
Wohnungen, Plitze in Kindergirten und Kinderhorten oder um eine angemessene schulische
Ausbildung der Kinder. Da die auslindischen Arbeitnehmer Uberwiegend in den
Industrieschwerpunkten arbeiten und leben, werden die ohnehin bestehenden Probleme der
Ballungsgebiete verschirft. Aber in allen europidischen Industrielindern wird auch in
tberschaubarer Zeit die Nachfrage nach Arbeitskriften andauern, die auf dem heimischen
Arbeitsmarkt allein nicht befriedigt werden kann.

Die Teilnehmer waren sich auch weitgehend in der Beurteilung der gesamtwirtschaftlichen
Auswirkungen der Auslinderbeschiftigung einig. Ubereinstimmung bestand zunichst einmal darin,
da3 die Beschiftigung auslindischer Arbeitnehmer fiir die Volkswirtschaft des Beschiftigungslan-
des Vorteile bringt, solange und soweit sie sich zahlenmafig in Grenzen hilt. [...]

Vor diesem Hintergrund wird die iibereinstimmende Sorge der Linder verstindlich, dal3 die
stindig zunehmende Zahl auslindischer Arbeitnehmer sowohl sozialpolitisch wie wirtschaftspoli-
tisch nachteilige Folgen haben kann und daf} deshalb Lésungen gefunden werden missen, die die
unkontrollierte Einwanderung ausldndischer Arbeitnehmer einschrinken.
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II. Situation in den einzelnen Lindern

Nach den Berichten der KongreQ3teilnehmer stellt sich die Situation in den einzelnen Lindern Mitte
1972 wie folgt dar: |...]

Frankreich

Die Zahl der auslindischen Arbeitnehmer ist in den letzten Jahren stark angestiegen. Etwa 13 %
der erwerbstitigen Bevolkerung sind Auslinder, die insbesondere die Arbeitsmarktliicke im
sekundiren Bereich flllen. Mit der Zahl der auslindischen Arbeitnehmer hat sich auch die Zahl der
Nationalititen erhoht. Allein 10 Nationen sind mit 70 000 und mehr Auslindern vertreten,
Algerien, Portugal, Spanien und Italien sogar mit weit iber 500 000. Diese Heterogenitit mit ihren
sozialen und kulturellen Unterschieden hat vor allem das Problem einer angemessenen sozialen
Integration der auslindischen Arbeitnehmer deutlich werden lassen. Die franzdsische
Einwanderungspolitik der 50er und z. T. auch der 60er Jahre weicht deshalb mehr und mehr einer
Politik, die vor allem auf eine ausgewogene soziale Gesellschaftsstruktur hinzielt. Hierzu wird die
staatlich organisierte Anwerbung verstirkt und die Heterogenitit abgebaut. |...]

GroBbritannien

In GroBbritannien mussen zwei Gruppen unterschieden werden: die Commonwealth-Biirger, die
zwar die englische Sprache iberwiegend beherrschen und von daher keine besonderen
Eingliederungsprobleme stellen, die aber ihre sehr spezifischen Probleme haben (Farbige), Die
andere, hier im wesentlichen interessierende Gruppe, sind die eigentlichen Auslinder, die also aus
Lindern stammen, die nicht zum Commonwealth zihlen. 1971 lebten etwa 570 000 ,echte*
Auslinder in GroBlbritannien. Beziiglich der FEingliederung dieser Personen sieht sich
GroBbritannien dhnlichen Problemen — insbesondere fiir die Zukunft — ausgesetzt, wie die anderen
Beschiftigungslinder Europas. Auf lingere Sicht kénnten sich auch Probleme im Zusammenhang
mit der Freiziigigkeit innerhalb der Gemeinschaft, der Grof3britannien jetzt angehért, ergeben.

Niederlande

Obwohl die auslindischen Arbeitnehmer nur etwa 3% der abhingig Erwerbstitigen ausmachen,
gemessen an anderen Lindern kein sondetlich hoher Anteil, ist die Diskussion tiber den wirtschaft-
lichen Wert der Auslinderbeschiftigung und tiber die sozialen Probleme sehr lebhaft. Eine beson-
dere Kosten-Nutzen-Analyse, die erst kiirzlich fertiggestellt wurde, kommt zu dem Ergebnis, dal3
eine bestindige Erhéhung der Zahl der auslindischen Arbeitnehmer keinen wesentlichen Beitrag
mehr zum Wirtschaftswachstum leisten kann. Die Niederlande sind deshalb um eine Stabilisierung
bemtiht. [...]

Schweden

Auch in Schweden richtet sich die Beschiftigung auslindischer Arbeitnehmer vorwiegend nach den
Bediitfnissen des Atbeitsmarktes. Die auslindischen Arbeitnehmer stammen in ihrer Mehrzahl aus
den skandinavischen Lindern (Finnland). Fir sie besteht seit 1954 innerhalb Skandinaviens Freizi-
gigkeit. [...]

Die sozialen Probleme der Auslinderbeschiftigung ergeben sich in Schweden vor allem
daraus, dal3 die stirkste Auslindergruppe, die Finnen, sich wegen der erheblichen sprachlichen
Probleme nur sehr schwer eingliedern lassen. Hinzu kommt, dal3 die Finnen meist in gréBeren
Gruppen zusammen leben und deshalb auch die Einsicht in die Notwendigkeit des Erlernens der
Sprache gering ist. [...]

Schweiz
In der Schweiz steht die Auslinderbeschiftigung schon seit Mitte der 60er Jahre im Mittelpunkt der
Diskussion. Neben den sozialen Problemen der Beschiftigung einer verhiltnismiBig groflen Zahl
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auslindischer Arbeitnehmer traten in immer stirkerem Mafe politische Griinde hinzu (Uberfrem-
dungsinitiativen), die zu einer restriktiven Politik fithrten. Diese Politik versuchte zunichst, den
Problemen durch Betriebsplafondierungen der Zahl der beschiftigten auslindischen Arbeitnehmer
gerecht zu werden. Inzwischen ist die Schweiz zu einer Gesamtplafondierung tibergegangen, mit
dem Ziel, die Zahl der in der Schweiz beschiftigten Auslinder zu stabilisieren. |...]

Bundesrepublik Deutschland

Am 30. 9. 1972 (letzte offizielle Auszahlung) waren 2 352 392 Auslinder beschiftigt, was einem
Anteil von 10,8% an der Gesamtzahl der beschiftigten Arbeitnehmer entspricht. Die Beschiftigung
auslindischer Arbeitnehmer hat sich bisher weitgehend nach arbeitsmarktlichen Gesichtspunkten
gerichtet. Die anhaltende Arbeitskrifteknappheit hat die Zahl der auslindischen Arbeitnehmer
besonders in den letzten Jahren stark ansteigen lassen. So hat sich ihre Zahl allein in den letzten vier
Jahren fast verdoppelt. Damit sind aber auch die sozialen Probleme deutlich in den Vordergrund
getreten. Sie haben sich besonders in den Ballungsgebieten verdichtet. Die Bundesregierung hat
deshalb in jingster Zeit Mallnahmen ergriffen, um die soziale Komponente bei der Anwerbung
auslindischer Arbeitnehmer wirksamer berticksichtigen zu kénnen. Hierzu ist zunidchst der Ein-
schaltungsgrad der Bundesanstalt fiir Arbeit bei der Anwerbung auslindischer Arbeitnehmer ver-
stirkt worden. Die Einreiseméglichkeit auf dem sogenannten zweiten Weg (Sichtvermerk) ist bis
auf wenige Ausnahmen gesperrt. Ebenso die Einreise tiber Drittstaaten. Denn nur bei einer kon-
trollierten Anwerbung iiber eine zentrale Stelle 1Bt sich die Zulassung auslindischer Arbeitnehmer
an der Aufnahmefihigkeit der sozialen Infrastruktur (Unterkiinfte, Wohnungen, vorschulische und
schulische Erziehung der Kinder, drztliche Versorgung) orientieren.

III. Diskutierte Losungsvorschlige

Aus der unterschiedlichen Interessenlage ergaben sich naturgemil} verschiedene Losungsvorschlige
fir die gemeinsame Problematik. Die Diskussion machte jedoch deutlich, da3 nur wenige in bezug
auf ihre praktische Anwendbarkeit tiberhaupt diskutabel sind.

Der besondere Reiz dieser Konferenz lag ja gerade darin, daf3 zahlreiche Linder aufgrund ei-
gener Erfahrungen sehr konkrete Aussagen dariiber machen konnten, wie sich diese oder jene
Mafinahme in der Praxis bewihrt, welche Folgen sie haben kann. So hat zum Beispiel die Schweiz
Erfahrungen sowohl mit einer betrieblichen Plafondierung als auch mit einer Gesamtplafondierung
der Zahl der auslindischen Arbeitnehmer gemacht oder Osterreich mit jihrlichen Kontingentver-
einbarungen der Sozialpartner, durch die weitgehend die Zahl der zulissig beschiftigten ausldndi-
schen Arbeitnehmer fiir 1 Jahr festgelegt wird. [...]

Im folgenden sollen die erérterten Losungsvorschlige kurz behandelt werden, wobei deren
Wertung der Auffassung der Mehrheit der Teilnehmer entspricht.

Eine Einwanderungspolitik ist — wenn auch mit Einschrinkungen — nur fiir Luxemburg disku-
tabel. Hier ist es vor allem der starke Geburtenriickgang, der zur Sorge Anlafl gibt und bewul3t den
bevolkerungspolitischen Akzent mit in den Vordergrund riickt. Fiir die anderen Linder spielt das
bevolkerungspolitische Moment fir die Anwerbung von Auslindern keine nennenswerte Rolle,
selbst nicht mehr fir Frankreich. [...]

Das Gegenstiick zur Einwanderungspolitik bildet die Rotation, die allerdings noch von keinem
der anwesenden Linder praktiziert wurde. Hierunter ist nicht zu verstehen der natiirliche Wechsel
durch freiwillige Riickkehr und Anwerbung neuer Arbeitnehmer. Rotation meint hier einen staatlich
gelenkten periodischen Wechsel, der in einem Land titigen auslindischen Arbeitnehmer. Dieser
Gedanke der Rotation scheint auf den ersten Blick sehr verbliffend die Probleme zu l6sen. Die
zunichst ungelernten auslindischen Arbeitnehmer kénnen mit Industrieerfahrung in ihre Heimat
zuriickkehren, sie werden nicht mehr fiir lingere Zeit threm Heimatland und der dortigen Wirt-
schaft entzogen. Ein von vornherein begrenzter Aufenthalt vermindert die sozialen Schwierigkei-
ten. Die Familienzusammenfiihrung wird keine gro3e Rolle mehr spielen und damit werden auch
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die jetzt dringenden Probleme, wie Wohnungen, Schulen, Kindergirten, weitgehend an Bedeutung
verlieren. In der Praxis wird die Rotation jedoch kaum durchzuftihren sein. Konsequent durchge-
setzt wird sie eine stindige Abschiebung mit allen ihren unerfreulichen Begleiterscheinungen not-
wendig machen. Sie wird dariiber hinaus zu erheblichen sozialen Nachteilen fir den einzelnen Ar-
beitnehmer fithren, selbst wenn man die Rotation nur auf die neu angeworbenen auslindischen
Arbeitnehmer beschrinkt. Auch aus volkswirtschaftlicher Sicht ist die Rotation nicht unbedenklich,
da die eingearbeiteten Krifte immer wieder nach Hause geschickt werden missen und stetige Kos-
ten fiir die Einarbeitung des Personals entstehen. An eine Qualifikation der Krifte, die angesichts
des Facharbeitermangels in allen Lindern besonders dringlich wire, ist ohnehin nicht zu denken.
Schlie@3lich wird eine konsequent durchgefithrte Rotationspolitik zu einer weiteren Zunahme der
Zahl der illegalen auslindischen Arbeitnehmer fihren.

Das Problem der Illegalen wird sich in verstirktem Mal3e ohnehin bei allen restriktiven auslin-
derpolitischen Mafinahmen stellen. Insbesondere gilt das fiir einen Anwerbestopp oder eine Pla-
fondierung. [...]

Von solchen restriktiven Politiken wird zusitzlich auch der Lohnsektor beeinflul3t, was sich
nachteilig auf die Wettbewerbsfihigkeit auswirken kann. Auch aulenpolitische Grinde werden eine
restriktive Politik kaum zulassen. Unter allen Losungen erscheint die verstirkte Berlicksichtigung
der sozialen Komponente, die im Endergebnis die Auslinderbeschiftigung verteuert, als das markt-
gerechteste Steuerungsinstrument. |...]

Unabhingig von der einzuschlagenden Losung im Einzelfall vertraten die KongreBteilnehmer
tbereinstimmend die Auffassung, dal3 alle Linder gemeinsame Anstrengungen zur Bekdmpfung der
illegalen Beschiftigung unternehmen missen. Das Problem kann letztlich nur durch eine enge Zu-
sammenarbeit aller Betroffenen beseitigt werden. Diese Zusammenarbeit ist um so mehr erforder-
lich, als jede auslinderpolitische Entscheidung grundsitzlicher Art das Illegalenproblem tangiert,
und zwar unabhingig davon, ob es sich um Entscheidungen im eigenen Land oder in einem Nach-
barland handelt.

Helmut Heyden
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Auf diese Quelle bezieht sich ein einfithrender und erlduternder Essay von Berlinghoff, Marcel:
Zwischen Einwanderung und Zwangsrotation. Europdische Migrationspolitik zum Ende des
"Booms' (1972-1975). In: Themenportal Europiische Geschichte (2015),
URL: <http://www.curopa.clio-online.de/2015/ Article=730>.
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