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Grenzgdangerinnen und Grenzgdnger aus
Tschechien in Bayern!

Hedwig Rudolph

Sind Krisenperioden fiir Lernprozesse politischer Regime forderlich, oder ver-
harren sie unter erhdhtem AuBendruck um so hartnickiger am Hergebrachten?
Diese Frage stellt sich mit Blick auf die Bundesrepublik Deutschland und bezo-
gen auf Migrationspolitik seit einigen Jahren mit wachsender Dringlichkeit.

An der Wende zu den neunziger Jahren war erkennbar, daB sich aufgrund
der Uberlagerung verschiedener Entwicklungen die Zuwanderungssituation
hier zuspitzen wiirde. Zunéchst hatten eine Reihe von zweiseitigen Abkommen
mit Staaten in Mittel-, Ost- und Siidosteuropa die Basis fiir stark steigende Aus-
siedlerstrome geschaffen. Zusétzlich kanalisierte das — bis 1993 — liberale deut-
sche Asylrecht den mit Abstand groften Anteil der Asylsuchenden in Richtung
Deutschland. Und schlieBlich war — schon allein aufgrund der geographischen
Nihe — damit zu rechnen, daB sich die Mobilisierungen im Gefolge der Implo-
sion der sozialistischen Regime bevorzugt auf das Wirtschaftswunderland
Deutschland richten wiirden.

Stelite der sich damit abzeichnende Problemdruck hinreichend Riickenwind
fiir grundsitzliche politische Neuorientierungen dar, die auch eine Abkehr vom
tradierten deutschen Migrationssystem der »Gastarbeit« beinhalteten?

Nach dem sogenannten Anwerbestopp von 1973 hat die deutsche Bundes-
regierung erstmals Ende der achtziger und Anfang der neunziger Jahre als Aus-
nahmeregelungen eine Reihe bilateraler Abkommen geschlossen und mehrere
Gesetzesanderungen veranlaBlt, die Beschiftigungsmdglichkeiten fiir ausldndi-
sche Arbeitskrifte eroffneten; Vertragspartner waren ausschlieSlich mittel-, ost-
und siidosteuropdische Linder. Absichten, Instrumente und (geplante wie auch
unvorhergesehene) Implikationen dieser Politik sind Gegenstand der folgenden
Skizze. Zunichst geht es um eine Einschitzung auf der Basis von Macro-Daten;
sie wird erginzt durch die Erkundung spezifischer Entwicklungen am Beispiel
bayerischer Grenzregionen und hier wiederum der Beschéftigung von Grenz-
ginger/innen aus der Tschechischen Republik.

Bei den seit 1990 vereinbarten und inzwischen mehrfach gednderten Rege-
lungen handelt es sich — so die These — um eine konservative Modernisierung

1 Fiir kritische Anmerkungen zu einer frilheren Fassung dieses Papiers danke ich Andrea Fischer.
Jens Meyer hat Daten zur 6konomischen Struktur der Grenzregionen zusammengetragen.
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des deutschen Migrationssystems. Sie stellen den Versuch dar, den globalen
politischen Verdnderungen mit kleinen Schritten Rechnung zu tragen und zu-
gleich fiir die (unter anderem dadurch) erhofften Wachstumsimpulse der deut-
schen Wirtschaft beschiftigungsbezogen Vorsorge zu treffen. Bislang wurde
die grundlegende politische Ideologie, Deutschland sei kein Einwanderungs-
land, im Zusammenhang mit diesen Neuregelungen offiziell nicht zur Disposi-
tion gestellt.

Das deutsche Migrationssystem

Deutschland kann auf eine mehr als hundertjahrige wirtschaftspolitische Praxis
zuriickblicken, in deren Rahmen sektoralen und regionalen Beschiftigungs-
engpéssen durch befristeten »Import« von Arbeitskriften gegengesteuert wurde
(Herbert 1986; Bade 1992). Viele Millionen Menschen kamen ins Land — allein
15 Millionen nach Ende des Zweiten Weltkrieges. Ein Teil davon zog weiter
oder kehrte zuriick, ein Teil blieb, auch von den sogenannten Gastarbeitern, und
zwar trotz Rotationsprinzip. Das Beharren der politischen Entscheidungstriager
auf der Position, Deutschland sei kein Einwanderungsland, wurde dadurch ab-
gefedert, dafl den einzelnen Zuwanderergruppen je besondere Etiketten zuge-
ordnet wurden; der Terminus »Einwanderer« war nie in diesem Repertoire (Ru-
dolph/Hiibner 1993).

Die konzeptionelle Differenz zwischen Migrationssystem und Migrations-
politik haben Moulier Boutang und Papademetriou (1993) herausgearbeitet.
Danach gibt das Migrationssystem den strukturellen Rahmen fiir Politiken vor,
ist aber seinerseits durch politische Praxis modifikationsféhig. Orientiert an
verschiedenen Merkmalen der Migrationspolitik (Ziele, leitende Prinzipien
und Priorititen), haben die Autoren drei Typen von Migrationssystemen cha-
rakterisiert: Ansiedlung (USA), Gastarbeit (BRD) und langfristige Niederlas-
sung (Frankreich).

Beim deutschen System der Gastarbeit hat der Arbeitskriftebedarf eindeu-
tig Prioritdt. Er bestimmt ausschlieBlich die Selektionsmuster fiir den Zugang
zum Land und zu (legaler) Beschiftigung. Integrationsziele stehen demgegen-
iiber im Abseits. Den Vorziigen dieses Migrationssystems — die Flexibilitit und
Befristung der Arbeitswanderung — stehen als kritische Punkte seine begrenzte
demokratische Basis und seine strukturelle Instabilitit gegeniiber: Frither oder
spéter bildet sich ein Trend zu langfristiger Ansiedelung heraus, das heift, es
verwischen sich die Abgrenzungen zum franzésischen Migrationssystem
(Moulier Boutang/Papademetriou 1993, S. 14).
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Vor dem Hintergrund von Globalisierungstendenzen lassen sich die jiing-
sten deutschen Schritte zur partiellen Grenzoffnung interpretieren als Versuch,
der fiir eine Region mit sehr hohem Lebensstandard unvermeidlichen Einbezie-
hung in den weltweiten Migrationsmarkt gegenzusteuern. Dabei werden offi-
ziell insbesondere zwei Ziele angestrebt: die Selektion der Zuwanderer hin-
sichtlich Charakteristika, Zahl und Dauer sowie die Einschrinkung illegaler
Einwanderung. Hauptargument ist die Sicherung der hohen inlédndischen Ar-
beitsstandards, nicht — wie im Falle der USA — die Wahrung der Kontrollfunk-
tion iiber den Zugang zum Territorium (Papademetriou et al. 1991, S. 120).

Die politische Sorge, die Einwanderung konne negative gesamtwirtschaft-
liche Folgen zeitigen, veranlafite international zahlreiche Studien. Es gibt viel-
filtige empirische Belege dafiir, da makro6konomisch

— den jeweiligen konjunkturellen und strukturellen Rahmenbedingungen die
entscheidende Rolle fiir die Wirkungen von Migration auf Wachstum zu-
kommt (Franz 1981);

— FEinwanderer die Einheimischen nicht grundsitzlich am Arbeitsmarkt ver-
dringen und auch ihre Einkommen nicht driicken (Tapinos/de Rugy 1994,
S. 164);

— Einwanderer kurzfristig primér als Konjunkturddmpfer wirken bzw. Arbeits-
krafteengpisse ausgleichen (Maurin 1991); langfristig kénnen sie aber tiber
den Ersatz von einheimischen Arbeitskréften und — parallel — iiber die Ver-
dnderung von Arbeitsplitzen und Lohngefiige zu einer Modifikation der
Produktionsstrukturen beitragen (Tapinos/de Rugy 1994, S. 168).

Ungeachtet dieses »Standes der Wissenschaft« miissen sich migrationspoliti-
sche Entscheidungen gerade in wirtschaftlichen Krisenzeiten besonderem 6f-
fentlichen Legitimationsdruck stellen. Politiken der Abschottung von Territori-
en und Arbeitsmirkten stehen im Spannungsfeld widerspriichlicher Interessen,
deren Schirfe aktuell besonders ausgeprigt ist. Die Grenzen geschlossen zu
halten, wiirde zwar beschiftigungs- und sozialpolitische Institutionen vor mog-
lichen Belastungen schiitzen, dabei aber die Forderungen von Branchen und
Regionen in Deutschland mit strukturellen Arbeitskriftedefiziten ignorieren.
Eine Offnung wiirde demgegeniiber auch als positives Signal an die Nachbar-
ldnder verstanden; sie konnte zudem die Erwartung tragen, den Zuwanderungs-
druck zu kanalisieren.

Hollifield (1992) kennzeichnete diese Situation modemner westlicher
Staaten als »liberales Paradoxon«: Diese Lander konnen — wollen sie den in-
zwischen akzeptierten Standards politischen Wohlverhaltens gerecht werden —
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ihre Zuwanderungspolitiken nicht mehr umstandslos nur an 6konomischen Zie-
len orientieren. Vielmehr miissen sie wirtschaftliche Interessen mit politisch-
moralischen ausbalancieren. Im Falle der Bundesrepublik kénnen die Regelun-
gen zur selektiven Offnung fiir Arbeitskrifte aus mittel- und osteuropéischen
Léndern als ein solcher Kompromif3 angesehen werden: Politisch ging es um
ein Zeichen der Unterstiitzungsbereitschaft fiir die wirtschaftliche Restruktu-
rierung in den Reformlandern, 6konomisch war der (zeitlich befristete) Zugriff
auf bestimmte Arbeitskriftegruppen das Ziel.

Das Dilemma des Wirtschaftsriesen

Die bundesdeutsche Wirtschaft erlebte seit etwa Mitte der achtziger Jahre einen
Aufschwung, der durch die Vereinigung mit der DDR und die Grenzoffhung zu
Mittel- und Osteuropa zusétzliche Impulse erhielt. Das Wachstum war begleitet
und getragen von Gewichtsverlagerungen zum Dienstleistungssektor (zu La-
sten des verarbeitenden Gewerbes). Der Tertiarisierungsprozef} begiinstigte die
Beschiftigung von Frauen, zumal diese zusammen mit ihrer hoheren berufli-
chen Qualifikation verstirkt Erwerbsinteressen dokumentierten. An der Kon-
junkturbelebung waren auch Arbeitskrifte aus den neuen Bundesldndern betei-
ligt, und zwar in doppeltem Sinne: als Verursacher und als Nutzniefier. Von
Mitte 1989 bis Ende 1991 haben ostdeutsche Ubersiedler und Pendler die Be-
schiftigung in der alten BRD um rund 1,7 Millionen erhdht.

Fiir die in den sechziger und Anfang der siebziger Jahre angeworbenen
Auslédnder gestalteten sich die Bedingungen nicht durchgiingig positiv. Betrieb-
liche Personalpolitiken sind keineswegs »farbenblind«. Das dokumentiert sich
nicht nur darin, daf} ausldndische Arbeitskrifte tiberdurchschnittlich im beson-
ders belastenden und schlecht bezahlten »unstrukturierten« Arbeitsmarktseg-
ment beschiftigt sind und weit seltener als ihre deutschen Kollegen {iber Ar-
beitsplatzwechsel beruflichen Aufstieg realisieren kdnnen (Seifert 1993). Aus-
landische Arbeitskrifte kénnen dariiber hinaus bei Restrukturierungen keines-
wegs mit den gleichen Chancen auf Umsetzungen und Anpassungsfortbildung
rechnen wie ihre deutschen Kollegen (Gillmeister/Kurthen/Fijalkowski 1989).
Andererseits haben sich Auslédnder in bestimmten Tatigkeitsfeldern etabliert,
das heif}t, sie sind nicht umstandslos durch Deutsche ersetzbar (Hildebrandt
1986, S. 285). Und sie sind auch nicht mehr ohne weiteres als » Verfigungsmas-
se« einsetzbar aufgrund der Stabilisierung ihrer politischen und sozialen Posi-
tion sowie der Anpassung ihrer Erwartungen hinsichtlich Arbeitsbedingungen
an die ihrer deutschen Kollegen (Moulier Boutang/Papademetriou 1993, S. 19).
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Angesichts des relativ festgefligten institutionellen Rahmens des deutschen
Beschiftigungssystems ist die Attraktivitdt »neuer« ausldndischer Arbeitskraf-
te als kostengiinstiges und risikominderndes Wachstumsferment besonders
hoch. Die lange Tradition gutfunktionierender industrieller Beziehungen in
Deutschland setzt enge Grenzen fiir Wettbewerbsstrategien, die Lohnsenkun-
gen als Aktionsparameter nutzen. Wegen des ohnehin relativ hohen deutschen
Lohnniveaus sind aber auch Lohnanreize zur Behebung struktureiler Arbeits-
kréfteknappheiten problematisch. Sie bergen das Risiko, daf} die gesamte Lohn-
struktur nach »oben« in Bewegung gesetzt und damit die internationale Wett-
bewerbsposition der deutschen Wirtschaft verschlechtert wird (Dohse 1981).

Vor diesem Hintergrund stellte die groBe Zahl von Aussiedlern, die seit
Mitte der achtziger Jahre nach Deutschland kamen, eindeutig ein beschifti-
gungspolitisches Flexibilitdtspotential dar. Aber auch die Hunderttausende von
Asylbewerbern, die Jahr fuir Jahr ins Land strémten, wurden faktisch als Umge-
hung des »Anwerbestopps« genutzt (Moulier Boutang/Papademetriou 1993,
- S. 10). In Deutschland gab es — verglichen mit anderen Staaten — bislang keine
weitverbreitete Praxis der Beschiftigung illegaler Arbeitskréfte, vermutlich
aufgrund des Zusammenwirkens externer und — insbesondere — interner Kon-
trollmechanismen (Roseler/Vogel 1993, S. 28).2 Zur Entlastung der Sozialhilfe-
fonds, aber auch um dem Abdriften von Asylbewerbern in die Schattenwirt-
schaft gegenzusteuern, wurde die Wartezeit vor Erteilung einer Arbeitserlaub-
nis Mitte 1991 zunédchst fiir Asylbewerber aller Nationalititen auf ein Jahr
begrenzt und im September 1993 ganz abgeschafft.

Vom $konomischen Standpunkt aus gesehen, stellt das nunmehr zugingli-
che, hochelastische Arbeitsangebot der »dstlichen« Staaten einen giinstigen
Wachstumsfaktor fiir die deutsche Wirtschaft dar. Dies gilt insbesondere, wenn
die Bestindigkeit der Aufschwungenergien im eigenen Land unsicher ist und es
mithin auf flexibles (d. h. auch reversibles) Handeln ankommt. Auslandische
Arbeitskrifte sind um so begehrter, je »passender« sie qualifiziert sind und je
anspruchsloser sie in bezug auf Arbeitseinsatzbedingungen eingeschitzt wer-
den. Bekanntlich stellt das gute berufliche Bildungsniveau einen Pluspunkt bei
der Mehrzahl der mittel- und osteuropdischen Lénder dar, und was die Ansprii-
che der Arbeitskrifte anbetrifft, so sind sie durch die Gestaltung der Vorausset-
zungen fiir den Arbeitsmarktzugang politisch beeinflufibar.

2 Honekopp argumentiert demgegeniiber, daf} die weitgehende Entthematisierung von illegaler Be-
schiftigung in Deutschland kaum als Beleg fiir die Nicht-Existenz dieses Phdnomens herangezo-
gen werden kann, sondern dem Fehlen aussagekriftiger Statistiken geschuldet ist (Honekopp
1993, S. 110).
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Die »neue Gastarbeiterpolitik«
Zielsetzungen und Verfahren

Im Kontext des politischen Umbruchs und im Blick auf den erhofften wirt-
schaftlichen Zugewinn 6ffnete die Bundesrepublik vier Tiiren — eher: Drehtii-
ren — fiir Mittel- und Osteuropder zum deutschen Arbeitsmarkt (Hénekopp
1993, S. 110 £; vgl. auch Matrix):

— Werkvertrdge bilden die gesetzliche Grundlage fiir Subunternehmer aus
MOE-Léndern. Arbeitsgenehmigungen werden ausléndischen Firmen zuge-
teilt fiir die Durchfiihrung bestimmter Projekte in Deutschland mit ihren
Arbeitskriften. Diese ausldndischen Arbeitskrifte sollen beruflich qualifi-
ziert sein und nicht ldnger als zwei, hochstens aber drei Jahre bleiben. Vor
einer neuen Arbeitserlaubnis ist eine Karenzzeit von gleicher Lange wie der
Arbeitsaufenthalt in Deutschland obligatorisch. Deutsche Lohnstandards
sind verbindlich, Sozialversicherung orientiert sich allerdings an den Be-
stimmungen im Heimatland. Die Regierungsabkommen setzen jihrliche
Hochstzahlen pro Land fest, die aber mit der Klausel versehen sind, daB sie
der deutschen Arbeitsmarktentwicklung angepalit werden. Spezielle Quoten
fiir das Baugewerbe sowie fiir deutsche Klein- und Mittelbetriebe verweisen
auf die strukturpolitischen Komponenten dieser Abkommen.

— Gastarbeitsvertrdge sollen Arbeitsaufenthalte erméglichen, die die berufli-
chen Kompetenzen und sprachlichen Fahigkeiten férdern. Zielgruppen sind
(in der Regel) qualifizierte deutsche und mittelosteuropéische Arbeitskrifte.
Die jahrlichen Kontingente liegen zwischen 2 000 fiir Ungarn und 100 fiir
Lettland sowie Litauen. Wahrend der zwolf- (in Ausnahmen) achtzehnmo-
natigen Tétigkeit gelten die Lohn- und Sozialversicherungsbedingungen des
»Gastlandes«; die jeweiligen Firmen haben auch angemessene Unterkunft
zu gewihrleisten.

— Vertriige mit Saisonarbeitskriften wurden durch gesetzliche Anderungen
erleichtert. Auf Antrag deutscher Betriebe kénnen Arbeitserlaubnisse fiir bis
zu drei Monaten erteilt werden ohne zahlenméfige Begrenzung. Die seit
Herbst 1993 verfiigten sektoralen Beschrinkungen sind insbesondere wegen
des Ausschlusses der Bauindustrie folgenreich. Voraussetzung fiir die Ertei-
lung einer Arbeitserlaubnis ist, daf keine deutschen Arbeitskréfte oder be-
vorrechtigten Ausldnder zur Verfiigung stehen. Léhne und Sozialversiche-
rung miissen deutschen Tarifvertrigen bzw. lokalen Bedingungen entspre-
chen.
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— Auch die Beschiftigung von Grenzgdngern wurde durch Gesetzesidnderung
erweitert. Die Rahmenbedingungen sind — abgesehen von der Dauer — dhn-
lich denen fiir Saisonarbeit, gelten allerdings nur in den Regionen bis 50
Kilometer beiderseits der Grenze. Mafigabe ist, daf} die Beschiftigten tig-
lich von und zu ihrem Wohnort pendeln bzw. nicht hiufiger als zweimal pro
Woche an ithrem Arbeitsort bleiben.

Die skizzierten Beschiftigungsmdglichkeiten fiir auslindische Arbeitskrifte
wurden bislang keineswegs alle im selben Mafie genutzt (Fischer 1992; Ru-
dolph 1993). Am schnellsten expandierten die Werkvertrige, bei denen die
CSFR, das ehemalige Jugoslawien und vor allem Polen ihre Quoten im Jahre
1992 stark iiberzogen.> Die Gesamtzahl der Arbeitserlaubnisse erreichte
116 000 im Oktober 1992. Angesichts der ungiinstigen deutschen Arbeits-
marktentwicklung wurden die nationalen Kontingente reduziert und Sonder-
kontingente nach Auslaufen der Befristung nicht mehr verlingert. Der gesamte
Kontingentrahmen betréigt seit Anfang 1994 etwa 65 000. Die Zah! der beschéaf-
tigten Arbeitskrifte aus MOE sank 1993 kontinuierlich von 80 000 im Januar
auf ca. 34 000 im Dezember und erreichte (nach dem tiblichen saisonbedingten
Tief) auch im Mai 1994 nur 40 000.

Die ausgepragten Schwerpunkte der Werkvertrage in Grenzregionen und im
Baugewerbe (etwa 80 Prozent) spiegeln einerseits strukturelle Engpésse des
deutschen Arbeitsmarktes, andererseits aber auch eine auf Lohnkostensenkung
setzende Wettbewerbsstrategie deutscher Bauunternehmen (Réseler/Vogel
1993, S. 29). Zunehmende Hinweise auf Sozial- und Lohndumping sowie auf
Leiharbeit statt Subunternehmerkontrakte begriindeten harsche Kritik der Ge-
werkschaften und Arbeitgeberverbinde. Sie argumentieren — bislang erfolglos —
fiir die Abschaffung der Werkvertragsregelungen zugunsten hoherer Gastar-
beitsquoten.

Eben diese Gastarbeitsregelung war von der deutschen Wirtschaft nur z6-
gerlich angenommen worden, weil offenbar die relativ kurze Dauer zusammen
mit der Unterbringungsverpflichtung und der Ausbildungskomponente wenig
attraktiv erschienen. Im Jahre 1993 wurden 4 195 Gastarbeitnehmer vermittelt;
die Ausschdpfungen der nationalen Quoten lagen zwischen 82 Prozent fiir Po-
len sowie die slowakische Republik und 14 Prozent fiir Bulgarien (ZAV 1993,
S. 11). Das weitaus groBere Interesse aus dem Ausland brach sich am begrenz-

3 Da diese Arbeitskrifte Veririge mit ihren Heimatunternehmen haben, erscheinen sie nicht in der
deutschen Beschiftigtenstatistik. Die Durchfithrungsvereinbarungen gestalten die zahlenmiBige
Kontrolle und insbesondere qualitative Uberpriifung der Arbeitsstandards als schwierig.
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ten deutschen Arbeitsplatzangebot. Demgegeniiber wollten deutsche Erwerbs-
titige zundchst iiberhaupt nicht, und inzwischen auch nur sehr spérlich, die
Moglichkeiten dieser Abkommen zur Arbeit im Ausland nutzen. Abgesehen
von den Sprachbarrieren bieten das niedrige L.ohnniveau und die kargen Le-
bensbedingungen in diesen Landern offenbar wenig Anreize.

Ausnahmeregelungen vom Anwerbestopp ermoglichten auch die Einstel-
lung von Auslinder/innen in der Alten- und Krankenpflege. Hier liegt eindeutig
kein Mangel an geeigneten inldndischen Arbeitskriften vor, sondern Defizite
der Arbeitsbedingungen fiihrten zum Riickzug vieler deutscher Krankenschwe-
stern aus diesem Berufsfeld. Wihrend im Jahre 1992 gut 1 300 Personen ver-
mittelt wurden (die meisten aus dem ehemaligen Jugoslawien), waren es —
politisch gewolit — 1993 nur noch knapp 400 (ZAV 1993, S. 12).

Auch die Umsetzung der Saisonarbeiterregelung wurde nach einem
Boom von 212 000 Vertridgen im Jahre 1992 bewullt gebremst, erreichte aber
1993 immer noch gut 180 000 (ZAV 1993, S. 12). Wihrend unter den Her-
kunftslindern Polen mit 77 Prozent dominierte, waren als Wirtschaftssektoren
die Landwirtschaft mit zwei Dritteln und das Baugewerbe mit einem Fiinftel
der Arbeitserlaubnisse die Hauptnutzniefler. Die Umsetzungspraxis erfdhrt
Kiritik vor allem unter Hinweis auf teilweise extrem niedrige Lohne, da die
unscharfe Vorgabe (»ortsiibliche Sitze«) offenbar kaum als Korrektiv wirkt.
Inzwischen werden Saisonarbeitskrifte fiir die Bauindustrie nicht mehr ver-
mittelt.

Die Grenzgingerregelung, die — wie angemerkt — eine » Vorrangpriifung«
erfordert, ist wegen der hohen Arbeitslosigkeit in den neuen Bundesldndermn
kaum fiir Polen relevant. Im Bereich des Landesarbeitsamtes Nordbayern er-
hielten 1993 knapp 15 000 Tschechen eine Arbeitserlaubnis auf dieser Basis.
Beschaftigungssektoren waren neben Bau hauptsichlich Holzverarbeitung so-
wie Hotel- und Gaststittengewerbe.

Erfahrungen und Einsché&tzungen

Auf die vielfiltige und wachsende Kritik an den skizzierten Regelungen fiir die
Beschiftigung von Arbeitskriiften aus Mittel-, Ost- und Siidosteuropa hat die
Bundesregierung mit einer Reihe von Mafinahmen reagiert. Es handelt sich
insbesondere um: ‘

~ Beschrinkungen der Kontingente bei Werkvertrigen,
— effektivere Organisation innerhalb der deutschen Arbeitsverwaltung,
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schérfere Kontrolle der ausldndischen Firmen und gegebenenfalls Sanktio-
nen (Werkvertrige),

Unterstiitzung der Ausbildungskomponente (Gastarbeitervertrige),
nachhaltigere Priifung der Arbeitsmarktlage (Saisonarbeiter und Grenzgén-
ger) sowie um

Einfihrung von Vermittlungsgebiihren (bei Werkvertrdgen und Saisonar-
beit).

Die in dieser Struktur der Beschiftigungsregelungen angelegten Probleme blei-
ben davon jedoch unberiihrt (Rudolph 1993):

Das grundsitzlich vorgesehene Rotationsprinzip bricht sich an den Interes-
sen sowohl der Betriebe als auch der auslandischen Arbeitskrifte an linger-
fristiger Zusammenarbeit. Damit ist die Tendenz zur Uberziehung der Ar-
beitserlaubnisperiode angelegt. Es entspricht internationalen Erfahrungen,
daB staatliche Steuerung weitaus griffiger ist bei der Offnung als bei der
Schliefung von Arbeitsmarkten. Ohnehin gibt es Hinweise darauf, daf3 pa-
rallel zur Schaffung legaler Beschiftigungsmdglichkeiten fiir Ausldnder die
Zahl der Illegalen steigt (Chiswick 1988; Sassen 1988).

Die Ambivalenz der Grenzarbeiterreglung — ghnlich auch der Saisonarbeit —
zeigt sich darin, daf sie Firmen die Besetzung lingere Zeit offener Stellen
ermoglicht, andererseits aber die (Re-)Integrationschancen arbeitsmarkt-
politischer »Problemgruppen« schmilert. Die Erschliefung von Arbeits-
kréftereservoirs mit sehr niedrigen Anspriichen an Lohnniveau und Arbeits-
bedingungen entspricht einer Férderung von — nach deutschen Standards —
submarginalen Betrieben.

Die gleichzeitige Offnung verschiedener » Tiiren« kann als Versuch zur Auf-
spaltung des Problems interpretiert werden. Damit scheint fiir die politi-
schen Entscheidungstriager die Moglichkeit gegeben, unterschiedliche Zu-
ginge selektiv zu erweitern oder zu drosseln. Faktisch werden aber die ver-
schiedenen Rekrutierungsmdglichkeiten von den Betrieben je nach Oppor-
tunitit alternativ genutzt.* Auslidndische Arbeitskrifte haben dagegen nur
sehr begrenzte Moglichkeiten, selbst aktiv zu werden, wenn sie legale Be-
schiftigung in Deutschland suchen.

In der Praxis tragen die neuen Regelungen fiir ausldndische Arbeitskréfte
dazu bei, Segmentationsprozesse am Arbeitsmarkt zu verschérfen: Etwa drei

-

Beispielsweise die Gastarbeitnehmer-Regelung fiir deutsche Mitarbeiter im Ausland, wenn die
»normale« Arbeitserlaubnis dort nicht oder nur langwierig zu erhalten ist.

-
<
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von vier Neuzugiéngen in Beschiftigung aus Mittel- und Osteuropa sind
Ménner (auBer beim Krankenpflegepersonal). Und der weitaus grofite Teil
aller Ausldnder/innen ist im Altersspektrum von 20 bis (h6chstens) 40 Jah-
ren. Damit verbunden sind die Risiken einer Retraditionalisierung ge-
schlechtsbezogener Arbeitsmarktstrukturen und einer Verschlebung des
»optimalen« Beschiftigungsalters nach unten.

Insgesamt bestétigen nicht so sehr die Entwicklungen gesamtwirtschaftlicher
Indikatoren als vielmehr regionale und branchenbezogene »Zuspitzungen« die
Erfahrung, daB sich Beschiftigungsrisiken verschérfen in dem Mafle, wie das
Wirtschaftswachstum ins Stocken gerit. Bis Ende 1990 schmolz der wirtschaft-
liche Aufschwung in Deutschland die Arbeitslosenquote ab; sie stagnierte in
1991, zeigte allerdings seit 1992 wieder steigende Tendenz. Mit welchen be-
schéftigungsbezogenen Umschichtungen der konjunkturelle Abbremsungspro-
zef3 verkniipft war, soll am Beispiel von sechs bayerischen Arbeitsamtsbezirken
an der Grenze zur Tschechischen Republik beleuchtet werden. Die Auswahl
gerade dieser Bezirke begriindet sich aus dem Umstand, daf3 hier auch die
Grenzgingerregelung relevant ist. In dieser Region waren mithin besonders
prignante Aufschliisse iiber die wirtschaftsstrukturellen und beschiftigungspo-
litischen Implikationen der neuen Zugangsregelungen fiir Arbeitskrifte aus
Mittel- und Osteuropa erwartbar.

Grenzregionen im wirtschaftsstrukturellen und
politischen Wandel

Fiir die traditionell strukturschwachen bayerischen Landkreise an der Grenze
zur Tschechischen Republik begann Mitte der achtziger Jahre eine Wachstums-
phase mit markanter Erh6hung der Beschiftigung. Friihere Versuche, der durch
den Eisernen Vorhang bedingten Randstindigkeit durch wirtschaftliche Diver-
sifizierung gegenzusteuern, hatten sich als nur bedingt erfolgreich erwiesen;
die Region gehorte zu den strukturell am wenigsten entwickelten Gebieten
Bayerns mit besonders niedriger Frauenerwerbsquote (35 Prozent).

Die Grenzoffnung zur DDR und zur CSFR gaben dem Aufschwung Riik-
kenwind, der bis gegen Ende 1991 anhielt, 1992 aber bereits ein deutliches
Nachlassen zeigte — auller im Baugewerbe. Das verarbeitende Gewerbe (Eisen,
Stahl, Metall, Maschinen- und Fahrzeugbau, E-Technik, Feinkeramik, Optik)
ist der wichtigste Wirtschaftsfaktor der Region, aber als Beschiftigungsbe-
reich fiir die etwa 600 000 Erwerbstdtigen ist der Dienstleistungssektor von
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gleichem Gewicht (je etwa 45 Prozent) und sogar mit hoheren Wachstumsra-
ten.

Die positive Entwicklung Anfang der neunziger Jahre darf nicht dariiber
hinwegtiuschen, da} die kritischen Aspekte der Regionalstruktur iiberdauert
haben; zu nennen sind insbesondere das relativ schmale Branchenspektrum,
Defizite der Infrastruktur und der traditionelle Mangel an Fachkriiften und qua-
lifiziertem Nachwuchs. Der chronische Engpaf} bei qualifizierten Angestellten
und Facharbeitern wirkte sich nicht nur als Wachstums- und Flexibilitdtsbrem-
se aus, sondern erhohte auch das Beschiftigungsrisiko. 1991 hatte fast jeder
zweite Arbeitslose in der Region entweder keine oder nur eine unzureichende
berufliche Ausbildung.

Verénderungen der Beschaftigung: Tertiarisierung und Feminisierung

Insgesamt war die Beobachtungsperiode (Juni 1991 bis Juni 1993) durch ein
leichtes Beschiftigungswachstum in der Region gekennzeichnet, wobei die
etwa 10 000 zusétzlichen Stellen in 1992 im Folgejahr wieder um 8 000 »ab-
geschmolzen« wurden (vgl. Tabelle 1). Der kleine Zuwachs ist der Saldo
unterschiedlicher Entwicklungen. Wir skizzieren das Muster, bezogen auf
Frauen und Minner, Deutsche und Auslinder/innen sowie auf Wirtschaftsab-
teilungen.

Die Zahl der deutschen Stelleninhaber zeigte eine marginale Steigerung
von 1991 auf 1992 (gut 1 000), fiel im Folgejahr aber um mehr als 10 000 (vgl.
Tabelle 2). Wihrend die Minnerbeschéftigung zunéchst stabil blieb, brach sie
1993 um mehr als 7 000 ein. Fiir die deutschen Frauen brachte das Jahr 1992
sogar einen Zugewinn von 2 000 Stellen; 1993 verzeichneten jedoch auch sie
einen Stellenabbau von fast 3 000. Per saldo erreichten in diesem konjunkturel-
len Auf und Ab die Verluste bei den Mannerarbeitspldtzen das Zehnfache der
EinbuBlen bei den Frauenjobs.

Hingegen stiegen die Beschiftigtenzahlen ausldndischer Krifte in der Be-
obachtungsperiode kontinuierlich, wenn auch mit deutlich abflachenden
Wachstumsraten (vgl. Tabelle 3). Mit dem Zuwachs von 11 000 Stellen (davon
nur 2 000 in 1993) wurde der Abbau der Beschiftigungspositionen von Deut-
schen mehr als ausgeglichen. Davon profitierten die auslédndischen Ménner
(mit knapp 9 000) ungleich mehr als die Frauen. Die Beschiftigung von Tsche-
chen zeigte eine abweichende Dynamik (vgl. Tabelle 5): Nach Zuwichsen von
7 300 in 1992 (d. h. um 125 Prozent) war fiir 1993 ein leichter Riickgang um
200 Stellen ausgewiesen. Diese Entwicklungen spiegelten sich in einer Erho-
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Tabelle 1: Sozialversicherungspflichtig Beschdftigte in sechs Grenz-
arbeitsamtsbezirken* nach Wirtschaftsabteilungen (30. Juni 1991, 1992,
1993)

Wirtschaftsabteilungen ) 1991 1992 1993
Land- und Forstwirtschaft 6337 6346 6264 .
Energiewirtschaft/Bergbau 5249 5253 5356
Verarbeitendes Gewerbe 280 363 276 272 260763
Baugewerbe 53476 55822 58112
Handel 68 232 71925 73923
Verkehr und Nachrichten 20 855 21 964 21988
Kredit/Versicherungen 17274 17 848 18 237
Sonstige Dienstleistungen 100 594 106 834 111 187
Org. o. E./private Haush. 8960 9414 9489
Geb.korpersch./Sozialvers. 35966 35798 34233
Summe 597 306 607 476 599 552

* Bayreuth, Hof, Schwandorf, Deggendorf, Passau
Quelle: Bundesanstalt fiir Arbeit: Beschiéftigtenstatistik

hung der Auslinderquote von 4,2 Prozent im Jahre 1991 auf 5,6 Prozent in
1992 und 6 Prozent in 1993; sie lag damit noch unter dem westdeutschen
Durchschnitt. Der Anteil der Arbeitskriifte aus der CR an allen beschiftigten
Auslindern stieg zunéchst von 23,3 Prozent (1991) auf 38,6 Prozent (1992) und
sank 1993 auf 35,8 Prozent.

Die Beschiftigungsentwicklung in der Region verlief beziiglich der einzel- -
nen Wirtschaftsabteilungen unterschiedlich, sowohl was die Richtung als auch
was das Ausmaf anbetrifft. Deutlichen Beschiftigungsabbau wies das Verar-
beitende Gewerbe auf, kleinere Negativzahlen auch die Gebietskorperschaften/
Sozialversicherungen. Die grofiten Stellengewinne waren demgegeniiber bei
den sonstigen Dienstleistungen, im Handel und am Bau ausgewiesen. An die-
sen Verinderungen partizipierten Méanner und Frauen, Deutsche und Auslidn-
derInnen in ungleichem Mafe:



Anusnesu9idnyeyosaq 31eqly Inj Jfeisuesapung :d[[and
nesseq ‘J1opua83o( ‘uoplop ‘HopuBMIdS ‘JOH ‘pInaifeq

Hedwig Rudolph

€85 9VT 99t 6VC VICLYC OVLIIE TSOPTE 6L8YTE €TEE9S LIV ELS €61 TLS auIung

9TIST  T9IST  L¥8YT  8T881  LSE0T  LT8OT  +S6€E  6VSSE  TOLSE “SIaA[eIZ0S/ os1adIoy 92D
8¥¥ 9 vPeE9  LT09 68LT 98T 69LC LET 6 0zt 6 96L 8 "ysney oreandyq ‘o 810
609 6L  LL6TL  S€969  LEEBT  6SLLT  TI99T 996 €01 9ELOOT LYT 96 UaBUSIoNISuLI(] 98Nsuog
8816 1888 11v 8 LE6 8 1988 8LLS SCI8T  8VLLI  68ILI SunIoyITSI A AIPATY]
679 S 0Ic ¢ 8L0¢ 09€ST 60961  691ST  6860C 6IT1C  LPTOC USNYDSLIYIEN PUlt TYIJIOA
el60r  8600v  €Lb8E  I€10€ T9T6T 9108C PHOIL 09€E69 6899 [°opUeH
18 v 109 ¥ 18 v SSLLy  0899F 0e99% 965TC  I8TIS  TI0TIS aqromagneg
09098 780¢€6 TSLL6  09T9ST - ITTHOT TTVPL91 OTETYT €0ELST €LI S9T 2GIOMDD) SIPUAIQIBISA
€L 9.9 959 188 ¥ 23%4 (3994 Poe S oIcs 60T S neqarog/yeyosumargiouy
920 T S$E0¢T L0¢ woLe 788 ¢ 01 ¢ 88L ¢S L16 ¢ 1€19 JeyosUIMISIO] pun -pue]
€661 7661 1661 €661 661 1661 €661 7661 1661 Ua3UN[ISIqESIFRYISHIM
uonely JoUURIA ua8nJEyosed e

238

(€661 ‘TE6I ‘1661 9°05) uasunj121qusifoyos
LM YODU UIYAZIGSIUDSIIZQIDZUALL SYI3S Ul 2181pyosag 281yonfds Suniayoisiaa)p12os ayIsma(q g 2112901




239

ATISHeIsu)3IJeYosoq (I0qIV N JfeIsuesopung ofend
nessed ‘Jopus3o(g ‘USPIOA| ‘HIOpURMUDS ‘JOH ‘ginaifeq .

$6S01  bL66  I¥I8  YE9ST SBOVZ  TL69T  6TT9E  650PE  EITST surung
921 911 501 1391 65T 091 6LT §Lz §9z “SIOATRIZOS/ Yos1adIoy goD
Lyt L1 96 341 LL 89 76T 61 91 “ysnheyy aeAnd;q o ‘810
PEBE  YZTE  ¥9TT  L8EE€  vI8T €80T  1TCL 8609  L¥Ed uadumstapsusi adnsuog
79 179 0 0S 9 s¢ (411 001 S8 UaSUNISYDISISANPATY
91 Lo1 6L y£8 8EL 65 666 P8 809 USNYOLYDEN PUn JYSHIIA
8001 768 149 181  €ILT  TOLY  6L8C  S9ST  €hL1 [opueH
9L LS 44 obyS  P8YY  1TvT  9ISS  I¥St  S9vT agiomogneg
10§ TSES  8I8Y  TLEEl LI9El  TLEOL  ¢hPST 69681 061 GI 2qIOMA0) SAPUINIOQIRIZA
L L 9 (44 9¢ 149 43 134 o neqS1og/JRyosHIMAIGIouT
66 88 8¢ LLE 823 891 9Ly (4% 90T YeUOSHIAISIO] pun -pue]
£661 7661 1661 £661 7661 1661 £661 7661 1661 UaBuN[I)qeSRYISIIM
usnelq IOUURA us18nyeyosog e

Grenzgingerinnen und Grenzgdnger aus Tschechien in Bayern

(€661 ‘T66I ‘1661°'9°0€) Ua3un21qustfoydsiim
YODU  UDYAI22QSTUDSIPQIDZURLL) SYIDS Ul 2)81fpydseg SuyonfdsSuniaydisiaapizos ayosipupisny :§ 211aqy




240 Hedwig Rudolph

— Die Arbeitsplatzverluste im Verarbeitenden Gewerbe von 20 000 resultier-
ten aus einem noch umfinglicheren Abbau deutscher Beschiftigter (etwa je
zur Hilfte Méanner und Frauen) und zunéchst (1992) stark steigenden Zahlen
auslidndischer Beschiftigter; 1993 bescherte dieser Sektor aber auch den
Auslidndern (Ménnern wie Frauen) leichte Jobverluste.

— Als Wachstumsfelder fiir Deutsche erwiesen sich der Handel und — insbe-
sondere fiir Frauen — der Sektor sonstige Dienstleistungen.

Unter den deutschen Beschiftigten waren es mithin die Frauen, die sich in den
konjunkturellen und strukturellen Verdnderungsprozessen besser behaupten
konnten. Im gré8ten Wachstumsfeld, den sonstigen Dienstleistungen, besetzten
sie mehr als die Hilfte der zusétzlichen Arbeitsplitze, im zweitstirksten Expan-
sionsbereich, dem Handel, immerhin knapp die Hélfte.

Im Verarbeitenden Gewerbe und im Bausektor waren die Absorptionschan-
cen fiir ausldndische ménnliche Arbeitskréfte besonders giinstig: Weit mehr als
die Halfte ihrer zusétzlichen Arbeitspldtze waren hier lokalisiert. Wahrend im-
insgesamt riickldufigen Verarbeitenden Gewerbe offenbar deutsche Arbeits-
krifte durch auslindische Ménner substituiert wurden, verlief im Baugewerbe
die Expansion fast ausschlieflich unter Nutzung ausldndischer ménnlicher Ar-
beiter. Der zur kontinuierlich steigenden Auslanderbeschiftigung gegenliufige
Abbau der Zahl tschechischer Arbeitskrifte in 1993 spiegelt Verluste im Verar-
beitenden Gewerbe, die durch Zuwichse im Bausektor nicht voll ausgeglichen
wurden.

Bei den auslindischen Frauen lassen sich gut drei Viertel der neuen Ar-
beitsplitze den zwei Wirtschaftsabteilungen Handel und — stirker noch — son-
stige Dienstleistungen zuordnen. Fiir deutsche Frauen waren Ausldnderinnen
jedoch kaum eine Konkurrenz am Arbeitsmarkt. Ihre Arbeitsplatzzuwichse bei
den sonstigen Dienstleistungen waren viermal so hoch wie die ihrer ausléndi-
schen Kolleginnen. Und im Handel, dem zweitgrofiten Wachstumssektor, teil-
ten deutsche Frauen und Ménner gut drei Viertel der Beschiftigungsgewinne
unter sich.

Zusammenfassend 146t sich die Beschiftigungsentwicklung in den Grenz-
regionen insgesamt kennzeichnen als eine Verschrinkung leicht rezessiver Ten-
denzen —nach einem »Zwischenhoch« in 1992 — mit strukturellen Verschiebun-
gen zu Lasten des Verarbeitenden Gewerbes und zugunsten von Bau, Handel
und — insbesondere — sonstigen Dienstleistungen. In dieser Gemengelage konn-
ten die deutschen Frauen ihre Beschiftigungsanteile (43 Prozent) behaupten.
Im Gegensatz dazu wurden die Jobverluste der deutschen Méanner im Verarbei-
tenden Gewerbe nicht voll durch Landgewinn in anderen Wirtschaftsabteilun-
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gen kompensiert. Auslidnder und insbesondere auslidndische Minner verbuch-
ten dagegen Zuwichse.

Westdeutsche - Ostdeutsche - Ausiénder: Komplemente oder
Konkurrenten?

Auf der Ebene der einzelnen Arbeitsamtsbezirke verlief die Entwicklung erwar-
tungsgemil unterschiedlich. Zusétzliche Konturen verspricht die Einbezie-
hung der Absorptionsrate von Arbeitskriften aus den neuen Bundeslidndern. Da
die uns zugénglichen statistischen Daten auf der Ebene der Arbeitsamtsbezirke
keine Identifizierung der Zuziige bzw. Pendler aus den neuen Bundesldndern
unter den deutschen Beschiftigten zulassen, sind wir auf indirekte Argumenta-
tionen verwiesen. Das bayerische Arbeitskriftereservoir wurde nach der Mauer-
offnung auch durch innerdeutsche Wanderungen aufgefiillt. Fehlende Arbeits-
plitze im Osten trieben, deutlich hohere Lohne im Westen lockten Ubersiedler
-und Pendler (Wagner 1992). Mit knapp 53 000 Personen entfielen 1991
22 Prozent aller Wegziige aus den neuen Bundesldndern auf Bayern; dabei
waren Facharbeiter leicht iiberreprisentiert (IAB-Kurzbericht Nr. 27/1992,
S. 4). Nach einer Sonderauswertung des Landesarbeitsamtes Nordbayern wur-
den beispielsweise von den 163 000 zusétzlichen Arbeitsplidtzen zwischen dem
30.9.1989 und 30.9.1991 in Nordbayern 85 Prozent mit Deutschen besetzt.
Allerdings wurde davon nur jeder vierte Vertrag mit einem Einheimischen aus
der Region abgeschlossen. Gut ein Viertel des Zuwachses (27 Prozent) entfiel
auf Pendler aus den neuen Bundeslindern, 20 Prozent auf Ubersiedler und 14
Prozent auf Aussiedler. Der Zustrom ostdeutscher Arbeitnehmer verteilte sich
ungleich auf die uns interessierenden Bezirke. Er traf dort — teils bremsend, teils
unterstiitzend — auf je spezifische Bedingungen der Beschiftigungsdynamik.
Nach einer Studie zur Typisierung regionaler Arbeitsmirkte (Dietz/Gomm-
lich/Karr 1992) zeichnen sich vier der uns interessierenden Arbeitsamtsbezirke
durch relativ giinstige Wirtschaftsentwicklung bei iiberdurchschnittlicher Be-
schiiftigung von Pendiern und Zuwanderern aus — Bayreuth, Weiden, Hof und
Schwandorf; die beiden anderen (Deggendorf und Passau) sind durch unter-
durchschnittliche Quoten ostdeutscher Beschiftigter gekennzeichnet.
Wihrend 1992 in allen untersuchten Arbeitsamtsbezirken die Beschiftig-
tenzahlen hoher lagen als im Vorjahr, spiegelte sich der konjunkturelle Riick-
gang 1993 deutlich in gebremsten Wachstumsraten, in drei Bezirken sogar in
Beschiftigungsabbau (vgl. Tabellen 4 und 5). DaB in Hof, Schwandorf und
Weiden der Trend riickldufig war, ist vor allem den Arbeitsplatzverlusten im
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Tabelle 4: Sozialversicherungspflichtig beschdiftigte Deutsche in sechs Ar-
beitsamtsbezirken* nach Geschlecht (30. Juni 1991, 1992, 1993)

Arbeits- Mainner Frauen
amtsbezirk 1991 1992 1993 1991 1992 1993
Bayreuth 50 698 51442 50 366 39 466 40018 39 907
Hof 56 080 55984 54502 45591 45578 44 856
Schwandorf 69 883 68 946 67 802 51048 50918 50 283
Weiden 39912 39702 38 462 29 080 29 481 28 937
Deggendorf 53 960 54 181 52947 40 591 41 597 41118
Passau 54 346 53796 52 661 41 538 41774 41412
Summe 324879 324051 316740 247314 249366 246583

* Bayreuth, Hof, Schwandorf, Weiden, Deggendorf, Passau
Quelle: Bundesanstalt fiir Arbeit: Beschiftigtenstatistik

Tabelle 5: Sozialversicherungspflichtig beschdiftigte Auslinder bzw.
Tschechen in sechs Arbeitsamtsbezirken* (30. Juni 1991, 1992, 1993)
Arbeits- Alle Auslinder Tschechen
amtsbezirk 1991 1992 1993 1991 1992 1993
Bayreuth 2794 3247 3846 107 - 304 396
Hof 6318 7154 7483 916 1821 1763
Schwandorf 3766 5680 51703 ‘1618 3357 3018
Weiden 3567 5421 5244 1880 3 546 3130
Deggendorf 2712 4355 4827 577 1610 1719
Passau 5956 8202 9126 756 2517 2935
Summe 25113 34 059 36224 5854 13 155 12 961

* Bayreuth, Hof, Schwandorf, Weiden, Deggendorf, Passau
Quelle: Bundesanstalt fiir Arbeit: Beschiftigtenstatistik
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Verarbeitenden Gewerbe und — mit Abstand — bei den Gebietskorperschaften/
Sozialversicherungen geschuldet, die hier durch die Beschiftigungsgewinne
der anderen Sektoren nicht voll kompensiert wurden.

In allen sechs Bezirken sanken die Zahlen minnlicher deutscher Beschif-
tigter, besonders ausgeprigt in Schwandorf und Passau. Diese beiden Bezirke
haben — wie oben angemerkt — auch relativ wenig Zuwanderung aus den neuen
Bundesldndern absorbiert. In eben diesen zwei Bezirken und zusitzlich in Deg-
gendorf ist dagegen die Steigerung der Zahl ausldndischer Arbeitskrifte am
hochsten. Zusétzliche Jobs fiir Ausldnder waren hier vor allem in den Sektoren
Verarbeitendes Gewerbe, Bau und sonstige Dienstleistungen zugénglich. Deut-
sche Frauen konnten immerhin in zwei Bezirken (Bayreuth und Deggendorf)
leichte Arbeitsplatzzuwichse registrieren, weil hier die Schrumpfungstenden-
zen im Verarbeitenden Gewerbe durch Expansion in den anderen Sektoren,
hauptséchlich aber bei den sonstigen Dienstleistungen, iiberkompensiert wur- -
den. Die Beschiftigungsgewinne ausldndischer Frauen lagen in fast allen Be-
zirken im Sektor sonstige Dienstleistungen; nur in Weiden war ihr Arbeits-
platzanstieg im Verarbeitenden Gewerbe noch gewichtiger.

Als Komplement dieser Entwicklung der Beschiiftigtenstruktur lassen sich
die Daten der Arbeitslosenstatistik lesen. In den sechs Arbeitsamtsbezirken
stieg die Arbeitslosigkeit zwischen 1991 und 1993 um durchschnittlich 50 Pro-
zent, aber mit einer Streubreite von 29 Prozent (Hof) bis 68 Prozent (Passau).
Die Arbeitslosenquote war bei den Ausldndern am héchsten (fast das Doppelte
der Durchschnittswerte’), bei den Méinnern am niedrigsten. Nur in der Hilfte
der Arbeitsamtsbezirke waren die Zuwichse der Arbeitslosigkeit bei Frauen
groBler als bei Minnern. Die Schwerpunkte der Arbeitslosigkeit von Frauen
lagen in den Berufsgruppen Textil/Bekleidung, Organisation/Verwaltung so-
wie Warenkaufleute. Besonders betroffen bei den Ménnern waren dagegen
Schlosser, Lagerverwalter sowie Keramiker. Bemerkenswert disparat verlief
die Entwicklung bei Bauberufen: Sinkenden Arbeitslosenzahlen in Bayreuth
und Hof standen leicht steigende Tendenzen in Schwandorf und Weiden sowie
eine sogar deutliche Verschirfung der Situation in Deggendorf und Passau ge-
geniiber.

- Die in den amtlichen Statistiken dokumentierten Verdnderungen der Er-
werbstitigenstruktur sind die Resultanten personalpolitischer Strategien in den
Branchen und Betrieben als Reaktion auf gewandelte Wettbewerbsbedingun-
gen. Die deutsche Vereinigung wie auch die Offnung der Grenze zur CSFR

5 Dies war zum Teil bedingt durch den Zustrom vietnamesischer Vertragsarbeitnehmer aus den
neuen Bundeslidndern, die 1991 in Bayern um Asyl baten.
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haben zunichst neue Mérkte erschlossen und damit die Absatzchancen fiir die
bayerischen Grenzregionen verbessert. Inzwischen sind ihnen aber dort auch —
zumindest potentielle — Konkurrenten entstanden. Zwar sind alle Grenzland-
kreise 1991 zu Fordergebieten im Rahmen des Programms »Verbesserung der
regionalen Wirtschaftsstruktur« erkldrt worden, aber Investitionen in den ost-
deutschen Grenzregionen sind steuerlich stirker begiinstigt. Zudem haben spe-
ziell die rohstofforientierten Branchen bzw. solche mit geringer Wertschépfung
aufgrund des deutlich niedrigeren tschechischen Lohnniveaus und des grofien
Exportdrucks aus dieser Richtung Konkurrenz erhalten. Fiir Betriebe mit ho-
hem Lohnkostenanteil konnte die Produktionsverlagerung jenseits der tsche-
chischen Grenze zumindest mittelfristig durchaus attraktiv werden, zumal an-
gesichts des — im Gegensatz zum derzeitigen Standort — reichlichen Angebots
gutqualifizierter Arbeitskrifte.

Zur Praxis der Grenzgdngerbeschdaftigung

Vorab aber steht den Betrieben die Alternative offen, Personal- und Kostenpro-
bleme durch Nutzung der Grenzgingerregelung zu lésen oder doch zu ent-
schirfen. Die Transformationsprozesse von einer Planékonomie zu einem Sy-
stem marktgesteuerten Wirtschaftens hatten in der Tschechischen Republik in
groflem Umfang die Restrukturierung oder gar Schliefung von Betrieben zur
Folge, was sich unter anderem in steigenden Arbeitslosenzahlen dokumentierte
(OECD 1994, S. 120 f.). Der Mangel an einheimischen Arbeitspldtzen, aber
auch das um ein Vielfaches héhere deutsche Lohnniveau stellen Anreize fiir die
Arbeitssuche von tschechischen Arbeitskriften in Deutschland dar.® Im Jahre
1993 wurden allein im Zustindigkeitsbereich des Landesarbeitsamtes Nord-
bayern knapp 15 000 Arbeitserlaubnisse an Tschechinnen und Tschechen im
Rahmen der Grenzgéngerregelung erteilt.’

Die Betriebe in diesen traditionell strukturschwachen Gebieten nutzten die
Rekrutierung tschechischer Grenzgéinger zur Entlastung bei Personal- und Ko-
stenproblemen. In welchen Formen dies geschah, auf welche Interessenlage bei
tschechischen Arbeitskréften dies traf und welche Arbeitsbedingungen vor-

6 Insofern sind die Bedingungen an der §stlichen Grenze dhnlich denen im Westen (z. B. Frank-
reich), wo allerdings nicht so sehr die Lohndifferenz als vielmehr Unterschiede im Steuer- und
Sozialversicherungssystem zu Buche schlagen (Werner 1993).

7 Angaben zur Zahl der in einer Periode oder zu einem bestimmten Zeitpunkt beschaftigten Grenz-
ganger sind nicht mdglich. Statistisch ausgewiesen sind nur die erteilten Arbeitserlaubnisse, d. h.
Fille, nicht Personen.
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herrschten, wird im folgenden anhand von Materialien aus explorativen Inter-
views skizziert.?

Rund die Hilfte der tschechischen Frauen und Ménner unseres kleinen
Untersuchungssamples war zwischen 30 und 40 Jahre alt, etwa gleich viele
jeweils dlter bzw. jiinger. Weitaus die Mehrheit beider Geschlechter war verhei-
ratet, hatte Kinder und stammte aus der unmittelbaren Grenzgegend.® Seinen
Arbeitsplatz hatte jeder zweite Mann durch Eigeninitiative gefunden, jeder
vierte iiber einen Vermittler in der CSFR; bei den Frauen war die Relation
genau umgekehrt. Fiir fast alle war es die erste Arbeitserfahrung in Deutsch-
land. 70 Prozent der Minner, aber 87 Prozent der Frauen hatten Vertrige im-
merhin fiir ein Jahr; zwei Frauen konnten sich dagegen lediglich auf eine miind-
liche Absprache ohne Festlegung der Dauer berufen.

Wihrend die Fraven in der Keramikindustrie, dem Hotel- und Gaststitten-
gewerbe sowie in der Krankenpflege Arbeit gefunden hatten, waren die Be-
schiftigungsbereiche der Minner breiter gestreut: Neben dem Baugewerbe wa-
ren es vor allem holzverarbeitende Betriebe, Kunststoff- und Keramikindustrie,
Fahrzeugbau als auch Handel sowie Hotel- und Gaststiittengewerbe. In dieser
Verteilung spiegelt sich die regionale Wirtschaftsstruktur selektiv. Sie bestitigt
die Vermutung, daB es iiberwiegend arbeitsintensive Produktions- und Dienst-
leistungsbetriebe mit geringer Wertschopfungsquote sind, fiir die der Einsatz
»kostengiinstiger« Grenzgéngerinnen und Grenzginger attraktiv ist.

Mit einer Ausnahme waren — nach eigenen Angaben — alle Ménner qualifi-
ziert beschiftigt, dagegen nur ein Drittel der Frauen. Jeder dritte Mann und gut
die Hilfte der Frauen schitzten ihre Tétigkeit in Deutschland jedoch als weni-
ger qualifiziert ein als zu Hause. Dies spiegelte sich (unter anderem) in der
Tatsache, daBl etwa ein Drittel der Ménner und ein Fiinftel der Frauen nach
Akkord bezahlt wurden. Uber eventuelle Lohndiskriminierung hatten die
Grenzginger keine genauen Informationen. Immerhin vermutete knapp die
Hilfte der Minner, sie bekéimen weniger Geld als ihre deutschen Kollegen; sie
schitzten die Differenz auf nicht weniger als 50 Prozent. Insgesamt duf3erten
sich jedoch Frauen wie Ménner als sehr zufrieden mit ihren Arbeitsbedingun-
gen. Offenbar entschédigte der gegeniiber dem Heimatniveau drei- bis fiinfmal
hohere Lohn fiir manche Beschwernis.

8 Die Studie wurde von Ilona Baranek im Spitsommer 1992 in den Grenzregionen zwischen Weiden
und Marktredwitz durchgefiihrt. Fiir (leitfadengesttitzte) Interviews konnten 20 Grenzgénger und
15 Grenzgiingerinnen aus der CSFR gewonnen werden; auBerdem wurden sechs Betriebsleiter und
drei Betriebsrite befragt.

9 Nur die Frauen gaben als wichtigstes Kriterium bei ihrer Arbeitsplatzsuche an, daB die Arbeitsstit-
te vom Wohnsitz héchstens 30 Kilometer entfernt war.
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Die Arbeitseinsatzbedingungen der Grenzgénger/innen differierten deut-
lich je nach BetriebsgrofBe:

— Inden grofleren Betrieben waren nur lange unbesetzte Stellen fiir Auslander/
innen zugénglich, wobei es sich in der Regel um schmutzige, korperlich
anstrengende Hilfsarbeit handelte. Fiir die meisten Grenzgénger bedeutete
dies unterqualifizierten Einsatz, dafiir aber die gleichen Vertragsbedingun-
gen wie fiir ihre deutschen Kollegen; Arbeitsvertrdge wurden grundsétzlich
fiir ein Jahr abgeschlossen.

— Inkleinen Betrieben besetzten Grenzgénger auch Facharbeiterpositionen in
dhnlichen Tétigkeitsfeldern wie zu Hause. Vertragsdauer war oft ein Jahr,
nicht selten aber auch nur einige Monate; Kettenvertrige waren iiblich. Hin-
sichtlich der Arbeitsbedingungen herrschte — oft mangels Betriebsrat — rela-
tiv viel »Wildwuchs«. Speziell in den Unternehmen des Baugewerbes und
der Holzverarbeitung erfolgte beispielsweise keine Lohnfortzahlung im
Krankheitsfall; bei Krankheit drohte mitunter sogar die sofortige Entlas-
sung. Bei den Bauunternehmen und in der Gastronomie bestand oft kein
Anspruch auf bezahlten Urlaub.

Die groBeren Betriebe praktizierten mithin konservative Politik (alte Arbeitsbe-
dingungen fiir neue Arbeitskréifte), wihrend die kleinen Betriebe einen restrik-
tiven Kurs steuerten (verschirfte Arbeitsbedingungen fiir neue Krifte).

Die Betriebsleiter sowohl aus gréfieren Betrieben als auch aus Kleinunter-
nehmen &uerten sich durchweg positiv zur Grenzgingerbeschiftigung. Sie
kennzeichneten die Tschechinnen und Tschechen als motivierte, fleilige, zu-
verlissige, gutausgebildete Mitarbeiter/innen, die zugleich bescheiden sind, nie
krank werden und sich (nicht zuletzt dank ihrer guten Deutschkenntnisse) pro-
blemlos und schnell in den Betrieb eingliedern lassen.

Grenzenloses Kapital - Grenzen der Politik

Die mit unterschiedlichen Linsen eingefangenen Streiflichter zur legalen Be-
schiftigung von Arbeitskriften aus Mittel- und Osteuropa in den bayerischen
Grenzregionen haben eine Reihe problematischer Tendenzen aufscheinen las-
sen. Die statistischen Analysen verwiesen auf den Abbau der Beschiftigung
insbesondere deutscher Minner, weil und soweit die Schrumpfungsprozesse im
Verarbeitenden Gewerbe von der Substitution deutscher durch ausldndische —
insbesondere osteuropdische — Beschiftigte begleitet waren. Die groBeren Be-
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triebe hitten ohne Riickgriffsméglichkeiten auf Grenzgénger/innen als qualifi-
ziertes Arbeitskriftereservoir vor der Alternative gestanden, den Betrieb einzu-
stellen bzw. einzuschrinken oder aber die Arbeitseinsatzbedingungen zu ver-
bessern. Die kleineren Betriebe versuchten, iiber Lohnkostenminimierung
durch den Einsatz von Grenzgiinger/innen ihr Uberleben am Markt (méglicher-
weise befristet) zu sichern. Die regional-6konomischen Schattenseiten beider
Betriebspolitiken liegen in dem Risiko von Domino-Effekten: Praktiziert eine
bestimmte Zahl von Betrieben das Ausweichen vor Verbesserungsdruck bzw.
die Strategie der Lohnsenkung, so besteht eine hohe Wahrscheinlichkeit, daB3 —
friither oder spéter — die iibrigen Betriebe dem Beispiel folgen (miissen), ein
negativer Zirkel. Ein Nebeneffekt dieser Personalpolitiken ist die Senkung des
gewerkschaftlichen Organisationsgrades, die betrieblicherseits als giinstige
Voraussetzung fiir weitere Einschnitte gewertet wird. Im Kontext des deutschen
Produktionsmodells, das auf qualitativ hochwertige, flexible Fertigung setzt

.und setzen muf}, um sich in »seinem« Weltmarktsegment zu bewihren, kann
jedoch keiner Seite an der Ausbleichung des Systems industrieller Beziehungen
und hoher Arbeitsstandards ernsthaft gelegen sein. '

Der Einsatz von Grenzgéngern férderte die Tendenz zur Umwandlung ehe-
maliger Normalarbeitsverhiltnisse in relativ ungeschiitzte Arbeitsverhdltnisse.
Damit verbunden war auch eine Verschirfung der Situation bisheriger »Rand-
gruppen«: Arbeitslose einheimische Personen mit Handicaps und »alte« Gast-
arbeiter hatten — auch nach Aussagen der regionalen Arbeitsverwaltung'® — nun-
mehr ungiinstigere Vermittlungschancen. Obwohl fiir die Mehrzahl der neuen
Arbeitsmarktzuginge vor Erteilung einer Arbeitserlaubnis die Verfiigbarkeit
eines privilegierten Arbeitslosen zu priifen ist, steht die Arbeitsverwaltung hier
oft mit dem Riicken zur Wand. Gerade in den Grenzregionen und bei arbeitsin-
tensiven Produktionen mit relativ geringen Qualifikationsanforderungen ist der
Hinweis von Betriebsleitern auf Standortverlegung in die Tschechische Repu-
blik keine leere Drohung. Empirische Erhebungen zu ausléndischen Direktin-
vestitionen in der tschechischen Wirtschaft dokumentierten, daB kleine Ge-
meinschaftsunternehmen in Westb6hmen »im Zusammenhang [stehen] mit den
Aktivitdten von Unternehmen im angrenzenden Bayern« (Kosta/Stouracova/
Konstantinov 1993, S. 26).

Bislang sind die wirtschaftliche Entwicklungsdynamik und die Arbeits-
marktbedingungen in den deutsch-tschechischen Grenzregionen weit von den
Zustinden der maquiladora an der Grenze zwischen Mexiko und den USA

10 So beispielsweise Dr. Kurt Schall, Vizeprasident des Landesarbeitsamtes Nordbayern, in einem
Referat in Weiden am 19. November 1992.
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entfernt. Aber die Politik der begrenzten Zulassung von Arbeitskraften aus Mit-
tel- und Osteuropa verdient allenfalls das Pradikat »konservativer Modernisie-
rung« des deutschen Migrationssystems. Eine grundsétzliche Uberpriifung po-
litischer Orientierungen stellen sie mitnichten dar. Die bequemen Zeiten des
Kalten Krieges sind Vergangenheit. Westeuropa kann sich nicht langer entbun-
den fiihlen von der Verantwortung fiir die Entwickiung der Staaten, die friiher
»jenseits des Eisernen Vorhangs« lagen. Diese Lander sind unverkennbar ein
Teil Europas, und die Perspektive, daf sich in den &stlichen Regionen ein Ar-
mutsgiirte] herausbildet, kann Gesellschaft und politische Entscheidungstriger
im Westen nicht gleichgiiltig lassen.

In diesem Kontext hat die Forderung nach »internationaler Solidaritit«
neue und gesteigerte Aktualitit gewonnen. Sie 148t sich heute nicht mehr nur
symbolisch — beispielsweise durch Offnung von kleinen Drehtiiren fiir Arbeits-
krifte — beantworten, sondern fordert verdnderte Praxis ein: Wirtschafts-,
Struktur- und Handelspolitiken, die der neuen globalen Arbeitsteilung Rech-
nung tragen; Verbindungen von Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik, die Alternati-
ven zur Verfestigung von Zweidrittelgesellschaften in Deutschland und in Eu-
ropa realistisch machen, und schlieBlich Nationalitéts- und Einwanderungspo-
litiken, die das Bekenntnis zu gemeinsamen demokratischen Werten als Krite-
rium der Zugehdérigkeit in den Mittelpunkt riicken.

Literatur

Bade, K.J. (Hg.) (1992): Deutsche im Ausland — Fremde in Deutschland: Migration in
Geschichte und Gegenwart. Miinchen: Beck

Chiswick, B. R. (1988): lllegal Aliens: Their Employment and Employers. Kalamazoo: W.E.
Upjohn Institute

Dietz, F./Gommlich, H./Karr, W. (1992): »Ostdeutsche Arbeitskrifte in Westdeutschland.«
In: Mitteilungen aus der Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, 4, S. 499-518

Fischer, A. (1992): »Migrationspolitik fiir den deutschen Arbeitsmarkt?« In: Institut fiir Inter-
nationale Politik (Hg.): Ost-West-Migration in Europa, Arbeitspapier 017. Wuppertal

Franz, W. (1981): »Employment Policy and Labour Supply of Foreign Workers in the Fe-
deral Republic of Germany: A Theoretical and Empirical Analysis.« In: Zeitschrift fiir die
gesamte Staatswissenschaft, 137, S. 590-611

Gillmeister, H./Kurthen, H./Fijalkowski, J. (1989): Ausldnderbeschdftigung in der Krise?
Die Beschdftigungschancen und -risiken ausiindischer Arbeitnehmer am Beispiel der
West-Berliner Industrie. Berlin: edition sigma

Herbert, U. (1986): Geschichte der Auslinderbeschdftigung in Deutschland 1880 bis 1980:
Saisonarbeiter, Zwangsarbeiter, Gastarbeiter. Berlin, Bonn: Dietz



Grenzgdngerinnen und Grenzginger aus Tschechien in Bayern 249

Hildebrandt, E. (1986): Internationale Beschiftigungskonkurrenz: zur Konkurvenz nationa-
ler Arbeitsbevilkerungen am Beispiel der Auslanderbeschaﬁtgung in der Bundesrepublik
Deutschland. Frankfurt a. M., New York: Campus

Hollifield, J. F. (1992): Imngrants Markets, and States. The Political Economy of Postwar
Europe. Cambridge/Mass., London: Harvard University Press

Honekopp, E. (1993): »Les migrations est-ouest: évolution récente en Allemagne et perspec-
tives futures.« In: OECD (Hg.): Migrations internationales: le tournant. Paris, S. 107-116

IAB-Kurzbericht Nr. 27 vom 16.12.1992

Kosta, J./Stouracova, J./Konstantinov, M. (1993): Deutsche Direktinvestitionen in der Tsche-
chischen Republik. Prag: Friedrich-Ebert-Stiftung

Maurin, E: (1991): »Les étrangers: une main-d’oeuvre & part?« In: Economie et Statistique,
Nr. 242, April

Moulier Boutang, Y./Papademetriou, D. (1993): »Comparative Analysis of Migration Sys-
tems and their Performance.« Papier fiir die Konferenz »Migration and International Co-
operation: Challenges for OECD Countries«; Madrid, 29. bis 31. Mérz 1993

OECD (1994): SOPEMI. Trends in International Migration. Annual Report 1993, Paris

Papademetriou, D. G./Clark Cobb, D. A./Kramer, R. C./Lowell, B. L./Smith, S. J. (1991):
The President’s First Report on Implementation and Impact of Employer Sanctions. Divi-
sion of Immigration Policy and Research, Report No. 2. Washington, D. C.: U. S. Depart-
ment of Labor

Roseler, S./Vogel, D.(1993): lllegale Zuwanderer — ein Problem fiir die Sozzalpolzttk7 ZeS-
Arbeitspapier Nr. 1/93, Zentrum fiir Sozialpolitik, Universitit Bremen

Rudolph, H./Hiibner, S. (1993): »Repatriates — Guest Workers — Immigrants. Legacies and
Challenges for German Politics.« In: H. Rudolph/M. Morokvasic (Hg.): Bridging States
and Markets. International Migration in the Early 1990s. Berlin: edition SIgma S. 265-
289

Rudolph, H. (1993): »German Co-operation with Emigration Countnes via Labour Migra-
tion.« Papier fiir die Konferenz »Migration and International Co-Operation: Challenges
for OECD Countries«, Madrid, 29. bis 31. Mérz 1993

Sassen, S. (1988): The Mobility of Labor and Capital. A Study in International Investment
and Labor Flow. Cambridge: Cambridge University Press

Seifert, W. (1993): Arbeitsmarktsegmentation — Mobilititsbarriere fiir auslindische Arbeit-
nehmer? Discussion Paper P 93-102. Berlin: Wissenschaftszentrum Berlin fiir Sozialfor-
schung

Tapinos, G./Rugy, A. de (1994): »The Macroeconomic Impact of Immigration. Review of the
Literature Published Since the Mid-1970s.« In: SOPEMI. Trends in international migra-
tion. Annual Report 1993. Paris: OECD

Wagner, G. (1992): »Arbeitslosigkeit, Abwanderung und Pendeln von Arbeitskriften in den
neuen Bundesldndern.« In: Sozialer Fortschritt, 41, S. 84-89

Werner, H. (1993): »Beschéftigung von Grenzarbeitnehmern in der Bundesrepublik Deutsch-
land.« In: Mitteilungen aus der Arbeitsmarke- und Berufsforschung, 1, S. 28-35

ZAV (Zentralstelle fiir Arbeitsvermittlung) (1993): Auslandsabteilung. Jahresbericht 1993.
Unv. Ms. Frankfurt a. M.



