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Offnung und Abwebhr:
Auslanderpolitik in der BRD

Klaus J. Bade

ie Geschichte der Auslander-
beschéftigung in der Bun-
desrepublik Deutschland ist
die Geschichte des Wandels
von der ‘Gastarbeiterfrage’ zum Einwan-
derungsproblem.” Schon Ende der 70er
Jahre haben Wissenschaftler und ‘Prak-
tiker' in der Ausldnderarbeit auf diese
Entwicklung hingewiesen. Die verant-
wortlichen Politiker aber beharrten wei-
terhin darauf, die Auslanderfrage als Ar-
beitsmarktproblem abzuhandeln. In
einem Land, das seit 1987 jahrlich mehr
Zuwanderer aufnimmt als die beiden
klassischen Einwanderungslidnder Kanada
und Australien zusammen, war das Wort
‘Einwanderer’ bis zu Beginn der 90er ein
Tabu. Erst mit der Radikalisierung des
politischen Klimas ist es von den regie-
rungsverantwortlichen Parteien gebro-
chen worden.

Noch im Januar 1991 wurde in der
amtlichen Information des Bundesinnen-
ministeriums Gber den Stand von Ausladn-
derrecht und Auslanderpolitik die Fort-
schreibung der seit rund einem Jahrzehnt
gultigen ‘Grundsatze der Auslanderpolitik’
mit ihrem Defensiv-Dreieck von Integra-
tion, Zuzugsbegrenzung und Rickkehr-
forderung aufs neue bekriftigt: , Es be-
steht Einigkeit, dal die Bundesrepublik
Deutschland kein Einwanderungsland ist
und auch nicht werden soll."? Erst auf
dem Dresdener Parteitag der CDU im De-
zember 1991 wurde diese mehr als ein
Jahrzehnt lang - auch von anderen Partei-
en - wiederholte Beschwérungsformel und
mit ihr die folgenschwere Tabuisierung
des Bereichs 'Einwanderung' fiir aktive
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politische Gestaltung aufgehoben. Insge-
samt kann man die Geschichte der Aus-
landerpolitik in der Bundesrepublik von
1955 bis zur Gegenwart in vier Phasen
gliedern:

Die 'Gastarbeiterperiode’

In der ersten Phase der Auslanderpo-
litik, die man die 'Anwerbephase’ oder
‘Gastarbeiterperiode’ nennen kdnnte,
wurden Millionen ausldndische Arbeits-

krdfte von den Kommissionen der Bundes-
anstalt flr Arbeit im Ausland angeworben:

Sie begann 1955 mit der ersten, deutsch-
italienischen Vereinbarung lber die An-
werbung und Vermittlung von ausldndi-
schen Arbeitskriften. Es folgten weitere
‘Anwerbevertrage’ mit Spanien und Grie-
chenland (1960), mit der Tiirkei (1961),
Portugal (1964), Tunesien, Marokko
(1965) und Jugoslawien (1968). Der Ab-
folge der Vertridge entsprach eine deut-
liche Verschiebung in der nationalen Zu-
sammensetzung der Auslinderbevolke-
rung in der Bundesrepublik: Standen zu-
ndchst Arbeitskrifte aus Italien und Grie-
chenland im Vordergrund, so dominierten
im Dezember 1988 mit weitem Abstand
die Tiirken mit Gber 1,5 Millionen (33,9
Prozent), gefolgt von fast 600 000 Jugos-
lawen (12,9 Prozent), Gber 500 000 Ita-
lienern (11,3 Prozent) und rund 270 000
Griechen (6,1 Prozent).

Die seit Mitte der 50er Jahre auf der
Grundlage bilateraler Abkommen amtlich
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angeworbenen Arbeitskrafte wurden - im
Gegensatz zu den 'auslandischen Wan-
derarbeitern” in Kaiserreich und Weimarer
Republik und in bewufter Abgrenzung
von den 'Fremdarbeitern’ im nationalso-
zialistischen Deutschland - '‘Gastarbeiter’
genannt. Der Begritf entstammte der Um-
gangssprache und wurde nie amtlich ein-
gefuhrt oder auch nur bestitigt. Die ein-
schlagige amtliche Bezeichnung war und
blieb vielmehr ‘ausldndische Arbeitneh-
mer’ oder 'Arbeitnehmer aus den Anwer-
beldindern’. Im Begriff des ‘Gastarbeiters’
schwang die Vorstellung mit, daB dies
keine Dauererscheinung werden wiirde -
denn Gast ist nur, wer nicht auf Dauer
bleibt. An Daueraufenthalten aber hatten
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insbesondere die deutschen Arbeitgeber

Interesse, weil ein hdufiger Wechsel von

auslandischen Arbeitskraften mit immer

wieder neuen und kostspieligen Einarbei-
tungszeiten verbunden war.

Anfang der 70er Jahre gab es in der
breiter werdenden Diskussion um das Fir
und Wider der Auslanderbeschaftigung
und um das Problemfeld 'Gastarbei-
terfrage’ schon deutlichere Hinweise auf
soziale Folgeprobleme. Viele ‘Gastarbeiter’
verlagerten ihren Lebensmittelpunkt in die
Bundesrepublik und zogen ihre Familien
nach. Die ‘Anwerbephase’ der Auslander-
politik endete im Zeichen von 'Olschock’
und Wirtschaftsrezession mit dem ‘An-
werbestop’ vom 23.11.1973. Rund 14
Millionen Auslander waren 1955-73 ins
Bundesgebiet gekommen, rund 11 Milli-
onen (etwa 80 Prozent) davon wieder
zuriickgekehrt.?

Zweite Phase: ‘Anwerbestop’

Bestimmend flr die zweite Phase der
Auslanderpolitik von 1973 bis 1979 wurde
die Formel ‘Konsolidierung der Auslander-
beschiftigung', zu der es politische Ent-
wiirfe schon vor dem 'Anwerbestop’ gab.
Im Mittelpunkt standen drei Grundge-
danken: Zuwanderungsbegrenzung,
Rickkehrférderung und Uberlegungen zur
sozialen Integration der in der Bundesre-
publik lebenden ausldndischen Arbeitneh-
mer und ihrer Familien. Von 1975 bis
1977 wurde in grofistadtischen Ballungs-
rdumen mit hoher Ausldnderkonzentration
vergeblich mit Zuzugssperren experi-
mentiert.

Familiennachzug und natirlicher Be-
volkerungszuwachs lieBen die Auslander-
bevolkerung langfristig auch ohne Zuwan-
derung neuer Arbeitskrifte weiter wach-
sen. Der gerade seit dem Anwerbestop
zunehmende Daueraufenthalt fihrte zu
einer fortschreitenden Verfestigung des
aufenthaltsrechtlichen Status': nach fiinf
Jahren zur unbefristeten Aufenthaltser-
laubnis und, seltener, nach acht Jahren zur
Aufenthaltsberechtigung - soweit die an-
deren Voraussetzungen (wie etwa ausrei-
chender Wohnraum) erfillt waren.

Riickkehrforderung und Integration

In der dritten Phase 1979/80 stan-
den in der Diskussion um das magische
Dreieck von ‘Anwerbestop’, Rickkehrfor-
derung und sozialer Eingliederung kon-
kurrierende Integrationsentwiirfe im Vor-
dergrund. Deshalb kénnte man auch von
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einer , Phase der Integrationskonzepte”
sprechen. Im Zuge dieser Debatte wurde
Ende 1978 der erste ‘Beauftragte der Bun-
desregierung fir die Integration der aus-
landischen Arbeitnehmer und ihrer Fami-
lienangehdrigen' in das Bundesarbeitsmi-
nisterium berufen.

Der erste ‘Ausldnderbeauftragte’, der
frihere Ministerprasident von Nordrhein-
Westfalen, Heinz Kithn (SPD), legte im
September 1972 eine Denkschrift (iber
‘Stand und Weiterentwicklung der Inte-
gration der ausldndischen Arbeitnehmer
und ihrer Familien in der Bundesrepublik
Deutschland® vor. Das aufsehenerregende
‘Kithn-Memorandum' ging davon aus,
daR , eine nicht mehr umkehrbare Ent-
wicklung eingetreten ist, und die Mehr-
zahl der Betroffenen nicht mehr einfach
‘Gastarbeiter’, sondern 'Einwanderer’ sind,
fur die eine Rickkehr in ihre Herkunftslin-
der aus den verschiedensten Griinden
nicht wieder in Betracht kommt". Das gel-
te besonders fiir die in der Bundesrepublik
geborene und aufgewachsene bzw. im
Kindesalter eingereiste Zweite Generation.
- Die unvermeidliche Anerkennung der
faktischen Einwanderungssituation macht
eine Abkehr von den Konzepten der Inte-
gration ‘auf Zeit' erforderlich. An ihre
Stelle mub ein Mafnahmenbiindel treten,
das den Bleibewilligen die Chance zu einer
vorbehaltlosen und dauerhaften Eingliede-
rung erdffnet. "

Das Memorandum enthielt zahlrei-
che Integrationsvorschldge - bis hin zum
Optionsrecht auf Einblrgerung fiir in der
Bundesrepublik geborene und aufgewach-
sene Jugendliche und zum kommunalen
Wabhlrecht fiir Ausldander, das nach langer
publizistischer und politischer Diskussion
in den 80er Jahren schlieflich Ende 1990
vom Bundesverfassungsgericht fiir
grundgesetzwidrig erklart wurde.® Ziind-
funken im stets explosiver werdenden
Pulvergemisch der ‘Ausldnderdiskussion’
wurden umlaufende Schreckbilder von der
‘Einbiirgerung per Postkarte’, vom
schnauzbdrtigen tirkischen Blrgermeister
im vertraumt-verschlafenen Kleinstadt-
milieu und vom Import kommunistischer
oder faschistischer Strémungen in den
kommunalen Wahlkampf. Die SPD/FDP-
Bundesregierung verharrte mit ihren Be-
schilissen zur Auslanderpolitik vom Marz
1980 bei einer durch Integrationskonzepte
erganzten Arbeitsmarktpolitik.

Im Januar 1981 trat Liselotte Funcke
(FDP) die Nachfolge von Heinz Kithn an.
Das Jahr 1981 stellte auch eine weitere
Zasur dar und leitete die bis heute nach-
wirkende ‘Wende in der Auslidnderpolitik’
ein, die der Leiter der Ausldnderredaktion
des Stiddeutschen Rundfunks, K.-H.
Meier-Braun, als Wechsel vom , Wettlauf
um Integrationskonzepte” zum , Wettlauf

um eine Begrenzungspolitik” charakteri-
siert hat.®

Phase 4: BegrenzungsmafBnahmen

Damit begann die bis heute an-
dauernde vierte Phase der Auslanderpoli-
tik. Das Eréffnungszenario dazu boten die
Entdeckung der Einwanderungssituation
bei wachsendem Unbehagen an der Kon-
zeptionslosigkeit in der Ausldnderpolitik,
die anhaltende Wirtschaftkrise, hohe und
steigende Arbeitslosigkeit, ein starker An-
stieg der Zahl von asylsuchenden Flicht-
lingen und eine zu Horrorvisionen ver-
zerrte Asyldiskussion 1980/81. Vor die-
sem brisanten Hintergrund von mangeln-
der Transparenz und Irritation, sozialer
Angst und Empdérung wuchsen Abwehr-
haltungen in der Offentlichkeit, die die
Parteien in ihr Interessenkalkll einzu-
beziehen suchten.

Die "Wende in der Ausldnderpolitik’
begann noch unter der SPD/FDP-Bundes-
regierung. Auch, aber nicht etwa nur un-
ter dem wachsenden Druck der CDU/
CSU-Opposition und der unionsregierten
Bundeslander entwickelte die sozial-libera-
le Koalition im Dezember 1981 Empfeh-
lungen an die Bundeslander fir eine Be-
grenzungspolitik. Im Juli 1982 noch be-
schlof das sozial-liberale Kabinett MalR-
nahmen zur Riickkehrforderung. Einiges
deutet dabei darauf hin, daf hier nur noch
symbolisch Handlungsbereitschaft demon-
striert werden sollte.

Im EntscheidungsprozeB war es zu
Verzogerungen gekommen, weil man
schlieBlich immer weniger an eine Wirk-
samkeit finanzieller Riickkehranreize
glaubte und im Grunde nurmehr mit blo-
Ben ‘Mitnahmeeffekten' bei denen rech-
nete, die ohnehin schon zur Rickkehr
entschlossen waren. Was dann nach dem
Regierungswechsel in der CDU/CSU-FDP-
Koalition weiter diskutiert, aber erst nach
der Bundestagswahl 1983 im Juni als 'Ge-
setzentwurf zur befristeten Férderung der
Riickkehrbereitschaft von Ausldndern’ be-
schlossen wurde, ging auf das bereits vom
sozial-liberalen Kabinett verabschiedete
MaBnahmenbiindel zurlick. Die Ge-
schichte dieser Malinahmen wurde zu
einem Fallbeispiel flr die Verselbstandi-
gung einer langst als unpraktikabel durch-
schaubaren Initiative.

Es ging jetzt um die Quadratur des
Kreises. Die 6ffentliche Diskussion liber
finanzielle Riickkehrforderungsmalinah-
men und die damit verbundenen Entschei-
dungserwartungen zu beenden, den
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