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Auslénderpolitik

Es fehlt eine langfristige Strategie!

Hartmut Péhimann, Wiirzburg %

Die sozialen, politischen und wirtschaftlichen Probleme der Auslénderbeschiftigung stellen sich nicht
erst bei rezessiver Konjunkturlage und zunehmenden Beschiéftigungssorgen. Zu lange hat die Bundes-
regierung die Zuwanderung auslandischer Arbeitskréfte als temporire Erscheinung behandelt und
versdumt, eine langfristige Konzeption ihrer Auslanderpolitik zu entwickeln.

ie bislang praktizierte Rotationspolitik erleich-

terte es, die Probleme der Ausldnderbeschéf-
tigung ungeldst vor sich herzuschieben. Die Bun-
desregierung wurde deshalb unvorbereitet von
der Entwicklung (iberrascht, daB sich allein im
Zeitraum 1968 bis 1972 die Auslanderbeschifti-
gung von 1,1 auf 2,3 Millionen mehr als verdop-
pelte. Zusammen mit den Familienangehorigen
halten sich damit gegenwaértig rund 4 Mill. Aus-
lander in der Bundesrepublik auf. Die erst 1973
intensivierten Bemiihungen, eine Konzeption fiir
die Auslanderpoiitik zu erarbeiten, und der kiirz-
lich Oberhastet verhangte Anwerbungsstopp ver-
stdrken den Eindruck der Planlosigkeit. Es ist
hochste Zeit, daB die bisherige konzeptionslose
Politik des Treibenlassens aufgegeben wird. Das
im Juni 1973 beschlossene Aktionsprogramm zur
Auslanderbeschéftigung stellt erst einen ersten
Schritt In die richtige Richtung dar.

Die Ausladnderpolitk hat von folgenden Fakten
auszugehen: In welchem Umfang auslandische
Bevoélkerungsteile in die Bundesrepublik stromen
hdngt u.a. vom Arbeitskriftereservoir der Ab-
gabelédnder, dem Arbeitskraftebedarf der deut-
schen Wirtschatft, der Differenz im Lohnniveau des
Empfénger-und des Abgabelandes sowie der mate-
riellen Ausgestaltung des Auslédnderrechts ab. Als
Folge des geringen natiirlichen Wachstums der
deutschen Bevélkerung, der Verldngerung der
Schul- und Berufsausbildung, des frilheren Aus-
scheidens aus dem Erwerbsleben infolge der fle-
xiblen Altersgrenze und der zunehmenden Friih-
invaliditat sowie der starken Arbeitszeitverkirzun-
gen wird die deutsche Wirtschaft auch weiter-
hin auf die Beschaftigung eines umfangreichen

Kontingents auslandischer Arbeitskrafte ange- .

wiesen sein. : i
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Nach Gbereinstimmender Meinung verfiigt die Bun-
desrepublik gegenwértig Gber ein als liberal zu
bezeichnendes Auslidnderrecht. Eine aus humani-
taren Grinden begriiBenswerte weitergehende
Liberalisierung, etwa in der Form, daB Aus-
lander -generell einen Rechtsanspruch auf Ertei-
lung einer Aufenthaltsgenehmigung erhalten,
wirde den Zustrom sehr stark erhéhen, weil die
Bundesrepublik als wirtschaftlich hochentwickel-
tes Land mit hohem Lohnniveau unter einem star-
ken Einwanderungsdruck seitens der Staatsange-
hoérigen weniger entwickelter Lander steht. So
warten gegenwartig allein mehr als eine Million
Tirken auf ihre Vermittlung in die Bundesrepu-
blik.

Durch eine stirkere Liberalisierung des Auslan-
derrechts wiirde der Bundesregierung aber auch
weitgehend die Mdglichkeit entzogen, mit Hilfe
des Instruments der Aufenthaltsgenehmigung den
Zustrom auslandischer Bevoélkerungsteile im Hin-
blick auf die sozialen, gesellschaftspolitischen und
okonomischen Gegebenheiten und Bediirfnisse
der Bundesrepublik zu steuern. Wegen der Frei-
ziigigkeit der Arbeitskrifte im EG-Raum kann die
Bundesregierung bereits heute nur einen Teil der
Zuwanderung autonom regulieren. lhr Aktions-
radius wird sich zudem in naher Zukunft durch
Assoziierungsabkommen mit - Drittlindern noch
wesentlich verkleinern. '

Hartmut P&hlmann, 31, Dipl.-Volkswirt, ist
wissenschaftlicher Assistent am Institut fiir
Wirtschaftspolitik der Universitat Wiirzburg.
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Aufgrund ihrer hohen Bevolkerungsdichte und der
bereits durch die heimische Bevdlkerung weit-
gehend ausgelasteten sozialen Infrastruktur kann
die Bundesrepublik nicht als klassisches Einwan-
derungsland angesehen werden. Daher erreicht
die soziale Infrastruktur in der Bundesrepublik die
Grenze ihrer Aufnahmefdhigkeit wesentlich friiher
als der Arbeitsmarkt. Bislang bestimmten aus-
schlieBlich die Marktkrafte, insbesondere die
Nachfrage der Unternehmen nach ausléndischen
Arbeitnehmern, in welchem Umfang solche Ar-
beitskrafte beschéftigt wurden. Da trotz erheb-
licher volkswirtschafilicher Kosten in den Bal-
lungsgebieten und staatlicher Folgelasten die Aus-
landerbeschéftigung nach wie vor einzelwirt-
schaftlich lohnend ist und Arbeitskréfte in den An-
werbelandern auf absehbare Zukunft in ausrei-
chendem Umfang vorhanden sein werden, kann
schwerlich ohne staatliche Eingriffe mit einer Be-
grenzung des Arbeitskrafteimports gerechnet wer-
den. Damit droht die Gefahr, daB die soziale Infra-
struktur der Bundesrepublik in einem MaBe {iber-
lastet wird, das nicht mehr zu tolerieren ist.

Integration versus Rotation -

Zur Losung der vielfaltigen Probleme des Arbeits-
krafteimports muB in einem ersten Schritt die
Konzeption der Zuwanderungspolitik festgelegt
werden, Als Alternativen bieten sich die Konzepte
der Rotation und der Integration der ausléndi-
schen Arbeitskrafte an.

Das Rotationskonzept, das die Bundesregierung
bisher propagiert hat, geht davon aus, daB bei
grundsétzlich zeitlich befristetem Aufenthalt in die
Heimatidnder zurlickkehrende ausidndische Ar-
beitnehmer laufend durch Neuanwerbungen er-
setzt werden. Dem Integrationskonzept liegt da-
gegen die Vorstellung zugrunde, daB auslandische
Arbeitskrafte langfristig einen unverzichtbaren Be-
standteil des inlandischen Arbeitspotentials dar-
stellen. Sie kénnen sich daher zeitlich unbegrenzt
in der Bundesrepublik aufhalten und miissen aus
sozialen und humanitdren Erwagungen voll in die
deutsche Gesellschaft integriert werden.

Beide Konzepte weisen gesamtwirtschaftliche, so-
ziale und humanitédre Vor- und Nachteile auf. Die
Vorziige des Rotationsprinzips bestehen in der
verhéltnismaBig geringen Inanspruchnahme der
Infrastruktur als Folge des begrenzten Familien-
nachzugs und des hohen, nicht konsumierten Bei-
trags der ausléndischen Arbeitskrafte zum Brutto-
inlandsprodukt. AuBerdem entspricht das Rota-
tionsprinzip den Wiinschen und Absichten des
tiberwiegenden Teils der Gastarbeiter und den
Interessen der Abgabelénder, in denen die Riick-
kehrer und die Gastarbeiteriiberweisungen wich-
tige entwicklungspolitische Funktionen erfiillen.
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Wesentliche Nachteile des Rotationskonzepts sind
der relativ unproduktive Einsatz der ausléndischen
Arbeitskrafte, da die zuriickkehrenden Arbeitneh-
mer laufend durch umfangreiche Neuanwerbun-
gen ersetzt werden miissen, die dadurch standig
anfallenden hohen Anwerbungs- und Einarbei-
tungskosten, die &uBerst unbefriedigenden Le-
bensbedingungen der ausldndischen Arbeitskrifte
und die Gefahr des Auftretens weiterer sozialer
Harten, die aus einer schematischen Befristung
der Aufenthaltsdauer erwachsen.

Demgegeniiber liegen die Vorteile des Integra-
tionskonzepts in der Moglichkeit, die Lebensbe-
dingungen der ausléndischen Arbeitnehmer in der
Bundesrepublik wirksam zu verbessern und durch
den produktiven Einsatz dieser Beschaftigten den
Umfang der Auslanderbeschaftigung zu begren-
zen, Zu den Nachteilen der Integrationspolitik
zdhlen der auBerordentlich hohe d&ffentliche
Finanzbedarf fiir Kindergarten, Schulen, Kranken-
hauser, Freizeitheime und Wohnungen, der die
Rentabilitat der Auslanderbeschaftigung in Frage
stellt, sowie moglicherweise auftretende auBen-
politische Komplikationen, da die Abgabeldnder
an einer Integration ihrer Arbeitskrifte in die
deutsche Gesellschaft nicht interessiert sind.

Optimale Strategie

Eine optimale Strategie der Auslanderpolitik muB
die Bediirfnisse der deutschen Gesellschaft und
Wirtschaft sowie die Wiinsche und Pléne der Aus-
lander in bestmoglicher Weise in Einklang brin-
gen. Offensichtlich ist dies weder bei der konse-
quenten Verfolgung des Rotations- noch des In-
tegrationskonzepts der Fall. Zudem muB beriick-
sichtigt werden, daB die Gruppe der auslandischen
Arbeitskréfte hinsichtlich ihrer Wiinsche und Ziele
heterogen ist.

Nach den neuesten Befragungsergebnissen be-
absichtigen rund 209%. der auslandischen Be-
schéftigten auf Dauer in der Bundesrepublik zu
bleiben. Addiert man zu diesen 470 000 Beschaf-
tigten deren Familienangehdrige in Hdhe von
rund 330000, wollen sich also etwa 800000 Aus-

_ lander in der Bundesrepublik niederlassen. Die

soziale Eingliederung dieser Ausldnderbevélke-
rung, deren Anteil an der Wohnbevélkerung etwas
iber ein Prozent betragt, tiberfordert keineswegs
die Integrationsfdhigkeit der deutschen Gesell-
schaft.

Problematischer sind die rund 80 %o der auslandi-
schen Beschiftigten, die nicht integrationswillig
sind. Diese Gruppe fiihlt sich als Auswanderer auf
Zeit; bei ihr herrscht der Wunsch nach Riickkehr
in die Heimatlander zu einem selbstgewahliten
Zeitpunkt vor. Davon zeugen vor allem die um-
fangreichen Geldiiberweisungen und die Geldan-

WIRTSCHAFTSDIENST 1974/IV
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lage . in den Heimatlandern. Gegeniber dieser
Gruppe .der Ausldnder ist die Verfolgung eines
gemaBigten Rotationskonzepts sinnvoll.

Da separate Strategien gegeniiber den niederlas-
sungs- und riickkehrwilligen Auslandern praktisch
nicht durchfiihrbar sind und Ungerechtigkeiten mit
sich bringen, kommt nur ein mittleres Konzept der
zeitlich begrenzten Integration der Ausléander in
Frage. Dabei wird unter Verzicht auf die Festle-
gung einer Héchstaufenthaltsdauer die zeitlich be-
fristete Integration der Auslénder geférdert und
gleichzeitig ausreichend Vorsorge getroffen, daB
die Wiedereingliederung in die Heimatléander rei-
bungslos vollzogen werden kann. Wesentliche
Voraussetzung einer solchen Politik sind

[] Einfiihrung eines abgestuften Aufenthaitsrechts,
das unter bestimmien Bedingungen einen Dauer-
aufenthalt ermdéglicht;

[] Einengung des bislang weitgehenden Ermes-
sensspielraumes der Auslanderbehdrden durch
Konkretisierung und Beschréankungen der Aus-
" weisungsgriinde auf klar umschriebene Tatbe-
sténde.

Marktinkonforme Regulierung

Nach der Festlegung der langfristigen Konzeption
der Zuwanderungspolitik muB in einem weiteren
Schritt der gesellschafts- und wirtschaftspolitisch
zweckmaBige Umfang der Auslénderbeschéftigung
in der Bundesrepublik bestimmt und mit Hilfe des
wirtschaftspolitischen Instrumentariums realisiert
werden.

Zwar ist es gegenwartig nicht méglich, den zah-
lenméBigen Umfang der Ausl&nderbeschaftigung
zu bestimmen, bei dem die kurzfristigen, insbe-
sondere konjunkturpolitischen Vorteile der Aus-
landerbeschaftigung durch langfristige Nachteile
kompensiert werden. Die (bereinstimmende Mei-
nung geht aber in die Richtung, daB bei dem ge-
genwértigen Umfang der Auslanderbeschéaftigung
eine Begrenzung des Zustroms gesamtwirtschaft-
lich von Vorteil ware. Wie die Erfahrungen in der
Schweiz deutlich zeigen, sind MaBnahmen, die
auf einen schnellen und spiirbaren Abbau der
Auslanderbeschéaftigung abzielen, wegen der da-
mit verbundenen betrachtlichen Friktionsverluste
wenig sinnvoll. Die Instrumente sollten daher an
der Zuwachsrate der Auslédnderbeschaftigung an-
setzen mit dem Ziel, sie allm&hlich zu verringern
und schlieBlich den Umfang der Auslanderbe-
schaftigung zu stabilisieren bzw. auf das volks-
wirtschaftlich zutrdagliche MaB zu reduzieren.

Zu diesem Zweck kann unter AusschluB der
Grenz- und Saisonarbeitskrafte sowie der Be-
schiftigten aus den EG-Léndern ein sogenannter
Globalplafond festgelegt werden; Er kann als
starre Grenze oder als dynamischer Richtwert
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ausgestaltet werden. Weitere Moglichkeiten, die
gegenwartig diskutiert werden, bestehen in der
Teilplafondierung, d.h. der Festlegung von Kon-
tingenten fiir bestimmte Nationalitaten, Qualifika-
tionen oder Regionen.

Die Nachteile der Plafondierung sind offenkundig:

[J Sie ist ein marktinkonformes Instrument und
erfordert einen erheblichen Verwaltungs- und
Kontrollapparat.

[7] Bestrebungen, die Kontingente zu umgehen,
fihren zu einer verstarkten illegalen Einwande-
rung und leiten im Falle einer Plafondierung in
den Ballungsgebieten den Zustrom in weniger
verdichtete Regionen der Bundesrepublik, so daB
hier die Gefahr einer Erh6hung der Arbeitslosen-
quote bei den deutschen Beschaftigten besteht.

{71 Bei der Einfiihrung von Kontingenten fiir be-
stimmte Gastarbeiternationalititen sind auBen-
politische Komplikationen nicht auszuschlieBen.

Marktkonforme Ausléanderpolitik

Aufgrund dieser Nachteile der Plafondierung sollte
zunéachst mit Hilfe von marktkonformen MaBnah-
men, die sowohl auf der Seite des Arbeitsange-
bots als auch der -nachfrage ansetzen muissen,
versucht werden, die Zuwanderung zu begrenzen.
Auf der Seite des Arbeitsangebots muB sicherge-
stellt werden, daB der Ausschépfungsgrad des
heimischen Arbeitspotentials, der in struktur-
schwachen Gebieten der Bundesrepublik betracht-
lich unter dem gesamtwirtschaftlichen Durch-
schnitt liegt, erhdht und der Einsatz der heimi-
schen Arbeitskrafte produktiver gestaltet wird.
Dies kann durch Férderung der Frauenerwerbs-
tatigkeit, der Teilzeitbeschaftigung, der Berufs-
beratung, Berufsausbildung, Weiterbildung und
Umschulung, aber auch durch verstirkte Anreize
zur Unternehmensansiedlung in strukturschwachen
Gebieten-erfolgen.

Eine weitere MaBnahmengruppe hat bei der Ver-
besserung des Einsatzes der Gastarbeiter anzu-
setzen. Hierzu sind vor allem eine gezielte An-
werbung und strengere Auswahl der Gastarbeiter
im Anwerbungsverfahren, die Férderung der Bil-
dung und beruflichen Ausbildung durch vorberei-
tende Lehrgédnge in den Heimatldndern sowie
eine Starkung des bislang nur sehr schwach aus-
gepréagten Weiterbildungswillens erforderlich. Der
produktive Einsatz der Gastarbeiter kann weiter-
hin durch die Aufhebung der Bindung an einen
bestimmten Betrieb und durch eine grundlegende
Verbesserung der Wohnungsverhéltnisse sowie
des Betreuungswesens geférdert werden. Da von
den genannten MaBnahmen allenfalls langfristig
eine Begrenzung der Zuwanderung zu erwarten
ist, muB im Falle einer dramatischen Zuspitzung
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zu marktinkonformen Mitteln gegriffen werden,
etwa in der Form eines zeitlich begrenzten An-
werbungsstopps.

Auf der Nachfrageseite sollte durch verstarkte
staatliche Forderung von Rationalisierungsinve-
stitionen sichergestellt werden, daB sich die Nach-
frage nach ausléndischen Arbeitskraften verrin-
gert. Zu diesem Zweck hat sich die Bundesregie-
rung kirzlich entschlossen, durch eine drastische
Erhéhung der Vermittlungspauschale, strengere
Vorschriften (ber die wohnliche Unterbringung
und verscharfte Kontrollen der Einhaltung dieser
Vorschriften den Produktionsfaktor ausléandische
Arbeitskréfte zu verteuern.

Die beabsichtigte Anwendung des Grundsatzes,
die volkswirtschaftlichen Folgelasten der Auslan-
derbeschaftigung den Unternehmen anzulasten,
ist wegen des unlésbaren Zurechnungsproblems
nur in der Form einer allgemeinen, pro beschaftig-
ten Auslédnder zu entrichtenden Abgabe mdglich.
Die Einflihrung einer solchen Auslénderabgabe ist
aber nur dann sinnvoll, wenn sichergestellt ist,
daB der Staat ihr Aufkommen tatséchlich fir die
Bereitstellung der erforderlichen Infrastrukturlei-
stungen verwendet und nicht, wie dies bisher der
Fall war, die staatlichen Mehreinnahmen primér
als willkommene Ausweitung der Finanzmasse
ansieht und Gberwiegend fiir andere, nicht unmit-
telbar mit dem Arbeitskrafteimport zusammen-
héngende staatliche Aufgaben verausgabt. Daher
sollte das Aufkommen einer solchen Beschifti-
gungsabgabe vollstindig den Kommunen zuflie-
Ben, deren Haushalte die Hauptlast der als Folge
des Arbeitskrafteimports notwendigen staatlichen
Investitionen tragen miissen. -

Verlagerung von Produktionen

Eine weitere MaBnahmengruppe miiBte bei einer
Férderung der Verlagerung von Produktionsstat-
ten oder Teilen des Produktionsprozesses in die
Heimatlander der auslandischen Arbeitskréfte an-
setzen. Zwar stehen der Substitution des Arbeits-
krafteimports durch den Kapitalexport erhebliche
Schwierigkeiten entgegen, dennoch kann lang-
fristig von dem kombinierten Einsatz der genann-
ten MaBnahmen in Verbindung mit verstarkten
Direktinvestitionen in den Heimatlandern der
Gastarbeiter am ehesten erwartet werden, daB
auch ohne Beeintrachtigung der entwicklungs-
politischen Zielsetzungen eine allmahliche Stabi- .
lisierung der Auslédnderbeschéftigung in der Bun-
desrepublik erreicht werden kann. Auf lange Sicht
sollte sich die Zuwanderungspolitik an dem regio-
nalpolitischen Grundsatz orientieren, daB es aus
sozialen und humanitaren Griinden vorteilhafter
ist, die Industrie zum Menschen zu bringen und
nicht umgekehrt die Menschen zur Industrie.
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