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Dietrich Thrianhardt

Die Bundesrepublik Deutschland -
ein unerkldrtes Einwanderungsland

I. Die bundesdeutsche Situation im europiischen Kontext

Weltweit sind in den letzten Jahrzehnten neue
Wanderungsbewegungen zu beobachten. Sie haben
ihren Ursprung in den d&rmerén Lindern und zielen
in die entwickelten liberalen Industrielinder, die
ihren Reichtum in den letzten Jahrzehnten sprung-
haft vermehren konnten. Die Aufnahme zuniichst
von Italienern und spiter von Griechen, Spaniern,
Portugiesen, Jugoslawen, Tiirken und anderen Zu-
wanderern in der Bundesrepublik Deutschland ist
Teil dieses allgemeinen Migrationsmusters. Neben
wirtschaftlichen Niveauunterschieden sind dafiir
auch die unterschiedlichen Tendenzen der Bevilke-
rungsentwicklung grundlegend, die durch die Wan-
derungen zum Teil ausgeglichen werden.

Die Einwanderungslinder kontrollieren die Wan-
derungsprozesse insofern, als sie iiber das AusmaB
der Einwanderung (oder Arbeitskrifte-Anwerbung
etc.) und deren Form entscheiden. In der Zulas-
sungspolitik der liberalen Demokratien haben sich
dabei unterschiedliche Muster entwickelt. Wiih-
rend die klassischen Einwanderungslinder wie die
USA. Kanada und Australien heute Einwanderer
mit hohen beruflichen Qualifikationen oder einer
guten Kapitalausstattung bevorzugen — mit dem
Ziel, ihr Land und ihre Wirtschaft zu entwickeln,
gut ausgebildetes Personal zu rekrutieren, Qualifi-
kationsliicken zu schlieBen und Arbeitsplitze zu
schaffen — . haben sich die westeuropiischen Lin-
der in der Zeit des Booms bis 1973/74 auf die An-
werbung von Personal am unteren Ende der Quali-
fikationsleiter konzentriert. Seitdem versuchen sie
angesichts der Arbeitslosigkeit, von weiterer Ein-
wanderung abzuschrecken. In Japan ist diese Poli-
tik schon immer betrieben worden. in den letzten
Jahren allerdings mit immer weniger Erfolg. Auch
dort wiichst die Zahl der illegalen Einwanderer ).
Die immer enger werdenden weltweiten Verkehrs-
verbindungen, der verstirkte Handelsaustausch,

') 1987 wurde geschiitzt. daB es in Japan allein 80 000
philippinische Barfrauen gibt. Aufgrund ihres illegalen Sta-
tus fallen sie ebenso wie die miinnlichen illegalen Arbeits-
kriifte. die als Tagelohner arbeiten. vielfach Unterwelt-Orga-
nisationen zum Opfer. die sie ausbeuten. Der Zustrom selbst
kann von der japanischen Regierung nicht unterbunden wer-
den. Vgl. Japayuki-san® go Home. To an icy welcome, illegal
aliens flock to Japan seeking their fortunes, in: Newsweek
vom 19. Januar 1987. S. 28—31. Siche auch Japan: Briiute
fl%; Bauern. in: Der Spiegel vom 28. Mirz 1988. S. 133—
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der wachsende Ferntourismus und die weltweit ope-
rierenden Medien, die die Bilder der reichen Welt
in die arme Welt transportieren, bieten Zusammen-
hiinge und Anlisse, die Wanderungsprozesse be-
giinstigen. Sie machen es in der Praxis trotz der
vorhandenen rechtlichen Moglichkeiten der rei-
chen Welt schwer, sich gegen die arme abzuschot-
ten.

In Europa und dem Mittelmeerraum konnen vier
Wanderungszonen unterschieden werden. Eine er-
ste kleinere Zone bilden die beiden Lander mit dem
hochsten Wohlstandsniveau: Schweden und die
Schweiz. Dorthin wanderten vor allem bis 1973
nicht nur Arbeitskrifte aus dem Mittelmeerraum,
sondern auch aus den benachbarten Industrienatio-
nen ein, unter anderem aus der Bundesrepublik
Deutschland 2). Die zweite Zone bilden die iibrigen
entwickelten Industrielinder des westlichen Eu-
ropa. In sie ist insbesondere in der Zeit bis zur
Olkrise 1973 der Hauptteil der Migration aus dem
Mittelmeerraum gegangen, und zwar iiberwiegend
aus den Lindern nordlich des Mittelmeers, die die
dritte Wanderungszone bilden. SchlieBlich nehmen
die entwickelteren Linder dieser dritten Zone (Ita-
lien, Spanien. Griechenland) ihrerseits Arbeits-
krifte aus weiter siidlich gelegenen Lindern auf.
Innerhalb der Linder der dritten Zone sind die Ent-
wicklungsunterschiede besonders ausgeprigt, die
sich in starken Wanderungsbewegungen aus den
schwach entwickelten Regionen in die Entwick-
lungszentren widerspiegeln, etwa aus der Osttiirkei
in die Riume Izmir, Ankara und insbesondere
Istanbul, aus Siiditalien nach Norditalien und aus
Andalusien nach Madrid und Katalonien.

Daneben bestimmen noch drei weitere Faktoren
das Bild der Wanderungsbewegung in Europa:

— die Einwanderung aus Osteuropa. soweit bzw.
seitdem die dortigen Regime diese zulassen. Diese
Bewegungen sind hauptsichlich durch das Wohl-
standsgefille bedingt. daneben aber auch durch
politische Bedingungen (Emigration aus Polen

?) Die schwedische Regierung hat 1969 sogar Broschiiren fir
Einwanderer aus Deutschland herausgebracht: , Schweden
— Dein neues Land* und , Einwanderer in Schweden®, beide
herausgegeben vom Staatlichen Einwandererwerk, Stock-
holm.
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seit 1980, Ungarn 1956, CSSR nach 1968) und
durch ethnische Gegebenheiten (Deutsche, Ju-
den);

— die Einwanderung aus ehemaligen Kolonien
bzw. ,iiberseeischen Territorien* in die ehemaligen
w~Mutterlinder”, die zum Teil mit ethnischen Span-

nungen beim Aufbau der neuen Nationalstaaten
zusammenhéngen;

— die Fluchtbewegungen aus politischen Griinden,
die aus Umstiirzen, Biirgerkriegen, Katastrophen
etc. resultieren und sich ebenfalls in die entwickel-
ten Linder richten, sofern dies moglich ist.

II. Ein- und Auswanderung seit 1945

Jahrhundertelang ist Deutschland eher ein Aus- als
ein Einwanderungsland gewesen. Mit der Industria-
lisierung aber begannen Einwanderungsbewegun-
gen, die allerdings durch Kriege und Wirtschaftskri-
sen immer wieder unterbrochen wurden. Arbeits-
kriifte wurden traditionell vor allem in Polen rekru-
tiert, aber auch Italien und Osterreich-Ungarn
spielten eine gewisse Rolle?). Wihrend des Zwei-
ten Weltkrieges wurden als Ersatz fiir die an der
Front stehenden Soldaten und zur weiteren Steige-
rung der Produktion Millionen von Kriegsgefange-
nen, Zwangs- und Vertragsarbeitern eingesetzt,
von denen ein groBer Teil aufgrund von systema-
tisch verschlechterten Lebensbedingungen umge-
kommen ist.

In der Nachkriegszeit schienen die schlechte wirt-
schaftliche Lage und die Ungesichertheit von zwolf
Millionen deutscher Fliichtlinge und Vertriebener
aus den ehemaligen Ostgebieten und aus Osteuropa
eine wirtschaftliche Erholung zunichst aussichtslos
zu machen. Deswegen wanderten nicht nur die ehe-
maligen Fremdarbeiter, nun auch von den Deut-
schen meist ,Displaced Persons* (DPs) genannt,
auch dann aus, wenn sie nicht in ihr Heimatland
zuriickkonnten oder wollten4). Vielmehr suchten
auch Deutsche nach Moglichkeiten auszuwan-
dern.

Doch nur zehn Jahre spiter hatte sich die wirt-
schaftliche Situation in bemerkenswerter Weise ge-
éindert. Die meisten deutschen Vertriebenen und
Fliichtlinge — insgesamt etwa 15 Millionen — und
auch die etwa hunderttausend in Deutschland ver-
bliebenen DPs waren in kurzer Zeit integriert wor-
den, und dies in einer Zeit groBer ékonomischer
Schwierigkeiten. Diese Leistung steht in auffalli-
gem Kontrast zu den Empfindungen von ,,Proble-
men* und ,,Belastungen®, die sich in der Folgezeit
ergaben. als die Bundesrepublik in einer Phase bei-
spielloser wirtschaftlicher Expansion wegen des
Mangels an Arbeitskriiften eine weitaus kleinere

4) Klaus J. Bade. Vom Auswanderungsland zum Einwande-
rungsland? Deutschland 1880 —1980. Berlin 1983.

4) Wolfgang Jacobsmeyer. Vom Zwangsarbeiter zum hei-
matlosen Auslinder. Die Displaced Persons in Westdeutsch-
land 1945—1951, Gottingen 1985.
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Zahl von Auslindern anwarb und deren Familien
den Nachzug moglich machte.

1955, als es in der Bundesrepublik immer noch iiber
eine Million Arbeitslose gab, schloB die Bundesre-
publik den ersten Anwerbevertrag mit Italien ab,
Die Anwerbezahlen blieben aber zunichst klein.
Erst als Ende der sechziger Jahre die Vollbeschiif-
tigung erreicht war und 1961 mit dem Bau der Ber-
liner Mauer der ZufluB von Arbeitskriften aus der
DDR versiegte, wuchs die Bedeutung der Arbeits-
kriifte-Anwerbung. Weitere Vertriige mit Spanien
(1960), Griechenland (1960), der Tiirkei (1961),
Marokko (1963). Portugal (1964), Tunesien (1965),
Jugoslawien (1968) und Korea (1970)5) folgten. In
zwei groBen Schiiben stiegen die Anwerbezahlen
zwischen 1958 und 1973 um das Zwanzigfache, von
127 000 auf 2.6 Millionen. unterbrochen nur von
einem im Zusammenhang der konjunkturellen
Uberhitzungskrise von 1966 erlassenen Anwerbe-
stopp. Dies fiihrte in der Zeit von Juni 1966 bis
Januar 1968 zu einem Riickgang der Zahl der aus-
lindischen Arbeitnehmer von 1314 000 auf
903 500. Schon im Juni 1969 war aber der Stand von
1966 wieder iiberschritten.

Die Zahl der ausliindischen Arbeitnehmer erreichte
im September 1973 ihren Hochststand mit einer
Gesamtzahl von 2 691 700. davon 2 126 900 aus
Anwerbestaaten. Bis 1969 wurden vor allem Italie-
ner angeworben; sie hatten als EG-Angehorige
Prioritit. Aber der Arbeitskriftebedarf der deut-
schen Wirtschaft konnte aus dieser Quelle nicht
gedeckt werden. Zudem setzten die Unternechmer-
verbénde durch, daB die EG-Prioritiit faktisch un-
beachtet blieb. als der Arbeitskriiftebedarf in der
Zeit des wirtschaftlichen Booms rasch stieg. Die
bundesdeutschen Unternehmen konnten dadurch
aus einem sehr viel groBeren Arbeitskriiftereservoir
schopfen, das sozialrechtlich weniger abgesichert
war als die EG-Angehdérigen. Verbunden mit dieser
Art der Rekrutierung war die ,Beibehaltung, Aus-
weitung oder Wiedereinfiihrung traditionell-indu-
strieller Arbeitsformen wie FlieBband-, Akkord-,

5) Eine Gesamtdarstellung dazu bei Yunchong Shim.
Aspekte der sozio-kulturellen Einordnung koreanischer Pfle-
gekriifte in Deutschland. Bern — Frankfurt 1974.




Schicht- und Nachtarbeit“$), also von Arbeitsfor-
men, fiir die Deutsche und auch EG-Biirger kaum
mehr zu finden waren. Seit 1970 wurden die Jugo-
slawen zur stiirksten Anwerbe-Nationalitiit, seit
1973 die Tiirken.

Zu diesem Zeitpunkt wurde von der Bundesregie-
rung der zweite Anwerbestopp angeordnet, der bis
heute in Kraft geblieben ist. Im Zusammenhang mit
der Olkrise und der dadurch ausgelosten Arbeitslo-
sigkeit kam es zur Nichtverldngerung einer groBen

Zahl von Arbeitsvertriigen mit auslindischen Ar-
beitnehmern, die dadurch gezwungen waren, in ihr
Heimatland zuriickzukehren. Arbeitslosigkeit, von
der die Ausléinder seit 1974 stiirker betroffen waren
als die Deutschen, war der Grund fiir die Riickkehr
weiterer Ausliinder. Private Griinde traten hinzu.
Insgesamt kam es zu einer betriichtlichen Reduzie-
rung der Zahl der auslindischen Arbeitnehmer
(sieche den Beitrag von Regine Erichsen in diesem
Heft mit den entsprechenden Statistiken).

Ausliinder aus Anwerbestaaten *

Sept. 1974 Dez. 1987 Veriinderung In %
IREEEEHINE. - ot i Py A A 3207 300 | 3209700 + 2400 | + 01 %
1 E LTI 10T L R R G S SN e e 1 675 100 1 379 200 =295900 | =17.7 %
Fropeniber A6 v a sl s s iy 922 600 985 900 + 63300 | + 69 %
Kinderunter 163,00 . L hun. 3 e 609 600 844 600 +235000 | +38.6 %
SPRNIEE S0 TG S e e e e e 272 700 147 100 =125600 | —46.1 %
POUBIBEEE . o0 der o ey 0w Koy i b s amos 121 600 79 200 — 42400 | -349%
e T R ) S e S IS 406 400 279 900 -126 500 | -31.1 %
alienet: wisw e s e R R 629 600 544 400 - 85200 | —-13.5%
I T R S S R R s e 707 800 597 600 —-110200 | —15.6 %
THHREE. - o o veinsomnts itomavimiet st iarsyash 1 027 800 1 481 400 +453 600 | +44.1 %
* Griechenland. Italien, Jugoslawien, Marokko, Portugal, Spanien, Tunesien, Tirkei. Quelle: BMA.

Im Gegensatz dazu sank die Gesamtzahl der Aus-
linder in der Bundesrepublik in den Jahren nach
dem Anwerbestopp nur geringfiigig (von 4.13 Mil-
lionen im Jahre 1974 auf 3.95 Millionen 1976/77)
und stieg anschlieBend wieder an. Sie erreichte 1982
einen Hochststand von 4.67 Millionen. sank bis
1984 auf 4,36 Millionen und wuchs bis 1987 wieder
auf 4,58 Millionen — insgesamt also eine Konsoli-
dierung auf einem Niveau von etwa viereinhalb Mil-
lionen.

Waren zuniichst fast nur Arbeitskriifte (iiberwie-
gend Minner) nach Deutschland gekommen, so
normalisierte sich in der Folgezeit die Struktur der
auslindischen Bevolkerung schrittweise. Ehegatten
zogen aus den Heimatlindern nach, Kinder wurden
in der Bundesrepublik geboren bzw. kamen eben-
falls nach. Heute ist dieser ProzeB weit fortgeschrit-
ten: die meisten Auslinder werden in den Statisti-
ken nicht als ,,Beschiftigte*, sondern als ,,Familien-
angehorige" gefiihrt. Die Entwicklung 14Bt sich an

%) Sozialforschung Brog. Ausliindische Arbeitnehmer und
Investitions- und Standortverhalten von Betricben, Miinchen
1974. zit. nach Knuth Dohse. Auslindische Arbeiter und
birgerlicher Staat. Genese und Funktion von staatlicher
Auslinderpolitik und Auslinderrecht. Vom Kaiserreich bis
zur Bundesrepublik Deutschland. Berlin 19852, S. 226.
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der zahlenmiBigen Balance zwischen den Ge-
schlechtern verfolgen. Am hochsten liegen die An-
teile der Frauen bei den Griechen, Spaniern und
Jugoslawen.

Auch die nationale Struktur der auslindischen Be-
volkerung verinderte sich. Interessanterweise fie-
len die Zahlen bei denjenigen Nationalititen am
meisten, die durch ihre EG-Zugehorigkeit rechtlich
gut abgesichert sind. Die Zahl der Biirger aus der
Tiirkei und Marokko stieg hingegen. Der Anwerbe-
stopp wirkt sich anscheinend nicht so aus, wie er
intendiert war. Es kommt zu kontraproduktiven
Effekten: Angesichts der Unméglichkeit, nach ei-
ner Ausreise wieder in die Bundesrepublik zuriick-
zugelangen, sehen sich viele Tiirken, Marokkaner,
Tunesier u. a. veranlaBt, auch dann in der Bundes-
republik zu bleiben, wenn sie an sich in ihr Her-
kunftsland zuriickkehren wollen”). Daneben spie-
len wirtschaftliche Faktoren eine entscheidende

7) Barbara von Breitenbach hat dies in einem Vergleich des
Verhaltens der Italiener und Spanier in der Schweiz und der
Bundesrepublik Deutschland als ,Festklammern®* bezeich-
net (Italiener und Spanier als Arbeitnehmer in der Bundes-
republik Deutschland. Eine vergleichende Untersuchung,
Miinchen-Mainz 1982). Vgl. auch den Beitrag von Regine
Erichsen in diesem Heft.
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Rolle, vor allem die Arbeitslosigkeit und das nied-
rigere Lebensniveau in der Heimat. Auch die hohe
Geburtenrate in auslindischen Familien macht sich
bemerkbar. Sie ist bei allen Auslindergruppen zu-
riickgegangen, liegt aber noch iiber der der deut-
schen Staatsangehdrigen.

Wiihrend die Zahl der Tiirken in der Bundesrepu-
blik vor allem zwischen 1979 und 1982 immer wie-
der Gegenstand erregter Debatten war, ist eine an-
dere Entwicklung nahezu unbemerkt geblieben.
Die Zahl'der nordafrikanischen Araber aus den
Magrebstaaten Marokko (54 738) und Tunesien
(24 194) iibersteigt seit 1987 die der Portugiesen.
Weder in der Sozialbetreuung noch in der Publizi-
stik (spezielle Rundfunk- und Fernsehsendungen)
hat das bisher Konsequenzen gehabt.

Immer noch unterscheiden sich die in der Bundes-
republik lebenden Auslinder allerdings hinsichtlich
ihrer Altersstruktur stark von den Deutschen. Es
fehit vor allem die Gruppe, die bei den Deutschen
stindig anwichst: die Alten. Angesichts der immer

stirkeren Uberalterung der bundesdeutschen Be-
volkerung ist dies insbesondere unter wirtschaftli-
chen und sozialpolitischen Gesichtspunkten ein
nicht zu unterschiitzender Beitrag zur strukturellen
Ausgewogenheit.

Nicht iiberraschend ist es angesichts der geschilder-
ten Einwanderungsgeschichte, daB sich die meisten
Ausldnder aus Anwerbelindern inzwischen recht
lange in der Bundesrepublik aufhalten. In der offi-
ziellen Statistik kommt das nur unzureichend zum
Ausdruck, weil die in Deutschland geborenen Kin-
der bei den Berechnungen so behandelt werden, als
seien sie an ihrem Geburtsdatum eingereist. Dies
gilt selbst dann, wenn die Familie sich schon lange
Zeit in Deutschland aufhilt und das Kind zur ,.drit-
ten Generation* gehort.

Die Gesamtzahl der Auslinder aus Anwerbelin-
dern ist in den eineinhalb Jahrzehnten seit dem
Anwerbestopp fast exakt dieselbe geblieben (siche
Tabelle 1). Einige kleinere Auf- und Abbewegun-

Ausliinder am 31. Dezember 1987 nach Altersgruppen und Aufenthaltsdauer.

In Tausend
Aufenthalt
Aler unter [ 1—4 | 4—6 | 6-8 | 8—10 [ 10—15 | 1520 | 20und | ype
1 Jahr Jahre Jahre Jahre Jahre Jahre Jahre ;'ne ; gesamt
ahre
T S ek P 602 | 156.0 45.6 - - - — — | 26138
s 1 HEC) CRRELY C 113 29.8 61.9 120.2 99.1 — — — 3223
IS e 10.8 23.1 97 238 33.0 | 268.1 - —_ 368.7
T ) PR 226 36.3 12.4 32.6 339 99 4 156.3 — 3934
1 S 43.6 85.2 21.2 58.8 435 73.1 66.2 55,1 | 446.7
i st | I 34.2 89.7 325 599 53.5 729 56.9 36,8 | 4365
i T SR G 233 571 24.1 50.8 49.6 110.7 94.0 33.7 | 4432
A=A Vs 148 326 14.1 28.1 27.0 1213 | 2185 423 | 4988
sl . il 92 19.3 8.4 15.8 152 738 | 2363 70,3 | 4483
ABe=B0 avanis 6.2 12.8 5.6 10.8 10.2 419 173.2 1102 | 3708
o OO DR 43 8.2 3.8 e | 6.5 v i 110.5 978 | 2597
P 1 R 3.2 5.6 2.7 4.4 4.1 11.7 59.2 68.8 1598
G068 Lven e« 24 4.1 2.0 20 23 6.0 239 51.0 944
(T S o 1.5 2.9 1.5 1.7 13 Tl 7.9 314 513
TO==T5 s tvdses 0.8 j B 0.9 12 1.1 20 34 17.8 28.7
75 und dlter 1.1 24 1.3 1.6 1.7 4.1 6.1 27.6 458
Insgesamt ..... 2494 | 5668 | 2476 | 4196 | 382.0 | 909.7 |1212.2 [ 642.8 |4 630.2
Quelle: Der Bundesminister fir Arbeit und Sozialordnung, Auslinder-Daten vom 22, Miirz 1988.
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gen haben sich ausgeglichen. Auch die ,,Riickkehr-
forderungs“-Programme von 1983/84 haben in der
langfristigen Betrachtung kaum Auswirkungen ge-
habt, sondern wegen der langen Vorankiindigung
und der Befristung lediglich eher das Datum von
Riickkehrentscheidungen beeinfluBt (Mitnahme-
Effekte). Die materielle Bedeutung der ,Riick-
kehrférderung™ war wie in anderen Lindern gering.
Relevant ist sie eher im Kontext der Thematisie-
rung der Auslinderpolitik in den jeweiligen politi-
schen Systemen %),

Die zahlenmiiBige Relevanz der Asylpolitik ist kei-
neswegs so groB, wie es angesichts der 6ffentlichen
Debatten der letzten Jahre scheinen kénnte. Die
Gesamtzahl der in der Bundesrepublik lebenden

III. Nomen est omen.

Politische Begriffe prigen Denkmuster und dienen
ihnen als Kiirzel. In unserem Zusammenhang wird
durchgehend immer wieder Fremdheit und Anders-
artigkeit hervorgehoben. Die traditionelle Bezeich-
nung fiir Arbeitskrifte aus dem Ausland war
~Fremdarbeiter”. Dieser eindeutig abgrenzende
Begriff ist in der Schweiz bis heute gebriuchlich,
ganz im Einklang mit der dort ungebrochenen na-
tionalen Tradition und der Diskussion um die
»Uberfremdung®, die auf der politischen Agenda
lange Zeit ganz oben stand 11).

In Deutschland ist der Begriff ,Fremdarbeiter”
durch den Nationalsozialismus und seine Unter-
driickungs- und Diskriminierungspolitik gegeniiber
den Zwangs- und Vertragsarbeitern diskredi-
tiert12), Nach 1945 wurde er zunichst auch im
Deutschen durch den Begriff ,,Displaced Persons*
(DPs) ersetzt, der fiir die ehemaligen Zwangsarbei-
ter und Kriegsgefangenen galt, die nicht in ihre
osteuropaischen Heimatldnder zuriickkehren konn-
ten oder wollten. Als in den fiinfziger Jahren die
Neuanwerbung begann, suchte man nach einem

%) Vgl. Timm VoB, Die algerisch-franzésische Arbeitsmigra-
tion. Ein Beispiel einer organisierten Riickwanderung, Ko-
nigstein 1981.
¥) Bericht zur Asylproblematik. Bulletin der Bundesregie-
rung Nr. 90, 1986, S. 755.
") Zahlen des Bundesministers des Innern. zit. nach: Si-
mone Wolken, The Legal Status of De Facto Refugees and
Refugee Asylum Seekers in the Federal Republic of Ger-
many, in: The Legal Status of De Facto Refugees and Refu-
ied Asylum Seekers. ELENA Conference Report, Lissabon
088.
) Hans-Joachim Hoffmann-Nowotny. Soziologie des
Fremdarbeiterproblems. Eine theoretische und empirische
Analyse am Beispiel der Schweiz, Stuttgart 1973; Rudolf
Braun, Soziokulturelle Probleme der Eingliederung italieni-
Sit‘;l;cor Arbeitskriifte in der Schweiz. Erlenbach-Ziirich
") Einen erschiitternden menschlichen Einblick vermittelt
der Erlebnisbericht der polnischen :Fremdarbeiterin Kry-
styna Nowakowska. Das Brot der Feinde, Wien 1971.

7

Fliichtlinge, denen seit 1953 politisches Asyl ge-
wilhrt worden ist, betrug im Jahre 1986 64 8009)
(eine etwa gleich groBe Zahl anerkannter Fliicht-
linge ist inzwischen aus der Bundesrepublik ausge-
reist oder verstorben). Die Zahl der De-Facto-
Fliichtlinge, die im Januar 1988 in der Bundesrepu-
blik lebten, betrug 290 000. Davon kamen 150 000
Personen aus osteuropiiischen Lindern und 140 000
aus der Dritten Welt, darunter 30 000 aus dem Iran
und 22 000 aus Sri Lanka!?). Auch diese Zahlen
fiigen sich in ein Gesamtbild der Stabilitit ein, das
merkwiirdig zu der aufgeregten offentlichen De-
batte kontrastiert. Die Griinde fiir diese Diskre-
panz werden in den folgenden Abschnitten zu err-
tern sein.

Eine Begriffsgeschichte

neuen Begriff — der WDR veranstaltete dazu sogar
einen Ideenwettbewerb — und fand den des ,,Gast-
arbeiters®. Er wurde in den sechziger und siebziger
Jahren zur gingigsten Bezeichnung. Auch im be-
nachbarten Ausland, zum Beispiel in der Schweiz
und in den Niederlanden, fand er Verwendung.

Kritiker merkten schnell an, daB der Begriff ,,Gast-
arbeiter* ein Euphemismus sei. Man liBt, so wurde
eingewandt, Giiste eigentlich nicht arbeiten, vor
allem nicht auf den unangenehmsten Arbeitsplit-
zen. Man bietet ihnen nicht die schlechtesten Woh-
nungen oder Baracken an. wie es zuniichst vielfach
iiblich war, und man schlieBt sie nicht von Kontak-
ten mit der Bevdlkerung aus. Wichtiger fiir unseren
Zusammenhang ist aber, daB der Begriff die Zeit-
weiligkeit des Aufenthalts der Angeworbenen un-
terstrich. Erst als die ,,Gastarbeiter” immer linger
im Lande waren und auch ihre Familien sich nieder-
lieBen, wurde der Terminus als immer ungeeigneter
empfunden.

Zu Beginn der siebziger Jahre setzte sich der Begriff
wauslindische Arbeitnehmer* stirker durch, der in
der administrativen Sphére schon immer gebréuch-
lich gewesen war. Auch dieser Begriff betont das
wauslindische*. Um auch die Familien einzubezie-
hen und das Miteinander zu betonen, wurde vor
allem von kirchlichen Kreisen schlieBlich der Be-
griff des ,auslindischen Mitbiirgers* ins Gesprich
gebracht 1?). Der Begriff fand weite Verbreitung.
das mit ihm intendierte humanitire Engagement
setzte sich damit aber nicht automatisch durch.

Seit etwa 1980 ist es iiblich geworden, schlicht von
»Auslindern* zu sprechen. Damit sind im Kontext
der ,,ausldnderpolitischen* Diskussion aber keines-

13) In der Literatur findet er sich meines Wissens zuerst bei
René Leudesdorff/Horst ZilleBen, Gastarbeiter = Mitbiir-
ger, Gelnhausen 1971.
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wegs alle Auslinder gemeint, sondern nur die aus
Anwerbestaaten, eventuell auBerdem die nicht-
deutschen Fliichtlinge. Der Begriff wird verengt,
dhnlich wie das in England fiir das Wort ,,immi-
grants* gilt, das nur noch auf die Gruppe der Ein-
wanderer aus Asien und der Karibik bezogen wird.
Das Trennende in dieser Bezeichnung flieBt selbst
in Verbriiderungsslogans wie ,,Deutsche und Aus-
linder gemeinsam* ein. Es diirfte kaum eine dhn-
lich dichte Begriffsgeschichte der Ausgrenzung ge-
ben. In der deutschen Tradition ist nie von Einwan-
derern die Rede gewesen, wie dies in Frankreich,
England oder Schweden der Fall ist. Ganz im Ge-
genteil: Alle Bundesregierungen haben bisher
daran festgehalten, daB Deutschland ,,kein Einwan-
derungsland* sei.

Seit 1979 hat sich ein groBer Teil der Aufmerksam-
keit auf Asylfragen gerichtet. Im Zusammenhang
damit iiberlagerte der neugeschaffene Begriff
wAsylant* die Diskussion und ersetzte weitgehend
den bis dahin geldufigen Begriff Fliichtling. Jiirgen
Link, der in einer sprachwissenschaftlichen Studie

diese Entwicklung nachgezeichnet hat 19), verweist
auf die negativen Implikationen, die mit ,, Asylant*
verbunden sind. Dieser Begriff wird stets fiir
Fliichtlingsgruppen verwendet. gegen die in der Of-
fentlichkeit starke Vorbehalte bestehen, wihrend
willkommene ,,Fliichtlinge* nach wie vor als solche
bezeichnet werden.

Es findet also eine Kategorisierung mit umgangs-
sprachlichen Mitteln statt, die nicht mit den Nor-
men des verfassungsmiBigen Asylrechts iiberein-
stimmt. Relevant in diesem Zusammenhang ist
auch die systematische Unklarheit des Begriffs
w~Asylant“, Er kann sowohl anerkannte politische
Fliichtlinge bezeichnen als auch noch nicht aner-
kannte Asylsuchende oder nicht anerkannte Asyl-
bewerber. Um den Begriff ,,Asylant™ herum ist ein
Kranz von Sekundirbegriffen entwickelt worden,
die der politischen Polemik entstammen: Wirt-
schaftsasylant, Scheinasylant, Asylantenstrom,
Asylantenflut, Asylantenspringflut — alle mit nega-
tiven Konnotationen.

IV. Auslinderpolitik als stabiler Widerspruch

Am Anfang der neuen Wanderungsbewegung nach
Deutschland stand — wie in den meisten anderen
europiischen Lindern — der ,Mythos der Riick-
kehr* 1), Er wurde von allen Beteiligten kulti-
viert:

— den Regierungen der Entsendeliéinder. Sie hiel-
ten aus Griinden der Fiirsorge, des Nationalismus
oder aus anderen ideologischen Motiven an ihren
Staatsbiirgern fest. Wanderarbeit schien eine Mog-
lichkeit zu sein, Beschiftigung und finanzielle
Transfers zu erreichen. ohne eine permanente Aus-
wanderung in Kauf nehmen zu miissen. In allen
Nationalstaaten widerspricht der Verlust von Biir-
gern in gewisser Weise dem Selbstverstiindnis, in
den jungen Nationalstaaten Griechenland und Tiir-
kei war das in besonders ausgepriigter Weise der
Fall. In Jugoslawien trat wie in Griechenland die
Kriegserfahrung hinzu, auBerdem die kommunisti-
sche Ideologie, nach der das eigene Land der kapi-
talistischen Bundesrepublik um eine Entwicklungs-
stufe voraus war. SchlieBlich zeigte sich in spiteren
Jahren ein erheblicher Vorteil der Nichtanerken-
nung einer Auswanderung: Die Migranten, die sich
nach wie vor dem Herkunftsland zugehdrig fiihlten,
leisteten erhebliche finanzielle Transfers, die fiir die

M) Jirgen Link, Asylanten — Zur Geschichte eines Un-
worts, in: Dietrich Thriinhardt/Simone Wolken (Hrsg.),
Flucht und Asyl. Informationen, Analysen, Erfahrungen aus
der Schweiz und der Bundesrepublik Deutschland, Freiburg
1988.

15) Bernard Kayser, Zyklisch bedingte Ruckkehr von Ar-
beitsemigranten, Marburg 1975.
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Devisenbilanz einiger Herkunftslinder entschei-
dende Bedeutung gewannen. Dies wirkt sich insbe-
sondere auch auf die Konsummdglichkeiten der je-
weiligen Eliten und Mittelschichten aus.

— den Regierungen der Bundesrepublik wie auch
vieler europdischer Nachbarlinder. Auch hier
stand das nationalstaatliche Selbstverstiindnis im
Vordergrund, obwohl es in der Bundesrepublik
nicht mehr so emphatisch-missionarisch geduBert
wird wie in der Vergangenheit. Die nationale Kate-
gorisierung blieb aber trotz der allgemeinen Eu-
ropa-Orientierung in dieser Zeit in bezug auf die
nGastarbeiter” herrschend. Sie wurden vollig an-
ders behandelt als die deutschen Zuwanderer, die
trotz ihrer erheblich groBeren Zahl bemerkenswert
schnell integriert werden konnten.

— den Einwanderern selber, die zunichst keine
Auswanderung in Betracht zogen, sondern kurzfri-
stige Perspektiven hatten. IThnen erleichterte dies in
den ersten Jahren die Bewiiltigung der Situation,
indem sie weiterhin MafBstéibe ihrer Herkunftslin-
der anlegen und Schwierigkeiten leichter ertragen
konnten. Ein Teil von ihnen kehrte tatséichlich zu-
riick, die Einwanderung insgesamt aber blieb.

Die Anwerbevertrige hoben diese Perspektiven
hervor. Sie gingen von einer wirtschaftlichen Ent-
wicklung in den Herkunftslindern aus, die die
Reintegration moglich machen wiirde. Eine derar-
tige Entwicklung ist allenfalls im Falle Italiens ein-
getreten, wenn auch weniger fiir die Landesteile des
Mezzogiorno, aus denen die Migranten stammen.




Obwohl die Idee von der Zeitweiligkeit der ,,Gast-
arbeit™ zuniichst allgemein akzeptiert worden war,
brachte gegenteiliges Handeln aller Beteiligten
nach wenigen Jahren dennoch Effekte hervor, die
auf permanente Ansissigkeit hinausliefen. Sie hin-
gen direkt mit der wirtschaftlichen Entwicklung zu-
sammen. Die Unternechmen waren — auBer wenn
sie in gravierenden Krisen Massenentlassungen
vornahmen — sehr daran interessiert, eingearbei-
tetes Personal zu halten 16), In der Zeit des Booms
ermunterten sie ferner vielfach ihre auslindischen
Beschiiftigten dazu, Landsleute nachzuholen. Auf
diese Weise wurde der aus allen Wanderungsbewe-
gungen bekannte Effekt der ,Kettenmigration*
verstirkt: Verwandte und Bekannte aus den glei-
chen Dorfern oder Gegenden fanden sich in be-
stimmten deutschen Bereichen zusammen. Dies
fihrte zum Effekt der Koloniebildung!’) und
zur sozialen Abstiitzung der individuellen Exi-
stenz.

Die enge Zusammenarbeit der Unternechmen mit
den zustindigen Aufenthalts- und Arbeitsimtern
sicherte die weitere Beschiftigung; Auslinder ge-
horten bald in groBem AusmaB zur ,Stammarbei-
terschaft“. Die von auslindischen Arbeitnehmern
getragenen ,wilden® Streiks bei Ford in Kéln und
Pierburg in NeuB 1973 18) machten das AusmaB der
Konzentration von ausldndischen Arbeitskriften in
GroBbetrieben auch in der Offentlichkeit bewuBt,
Fiir die deutschen Behorden waren solche Zuspit-
zungen ein wesentlicher Grund, dem Familiennach-
zug aufgeschlossener gegeniiberzustehen, da dieser

16) Zur betriebswirtschaftlichen Seite dieses Problems vgl.
die iiltere Osterreichische Studie Gastarbeiter. Wirtschafts-
faktor und soziale Herausforderung". Wien 1973 (ohne Ver-
fasser). die zwei Unternehmen vergleicht. von denen eines
kurzzeitige Uberausbeutung. das andere soziale MaBnahmen
mit dem Ziel der langfristigen Integration von ausliindischen
Arbeitskriiften betreibt. Die Studie kommt zu dem SchluB.
daB die beiden Strategien rein betriebswirtschafilich gleiche
Ergebnisse bringen.

'7) Vgl. Friedrich Heckmann. Die Bundesrepublik: Ein Ein-
wanderungsland?. Stuttgart 1981. — Fiir derartige Kolonie-
bildungen gibt es vielfdltige Belege von der sehr unterschied-
lichen Verteilung der Nationalititen in den einzelnen Orten
und Regionen bis zur Vercinsbildung. die sich vielfach nicht
auf die Herkunftsnation als solche. sondern auf die regionale
Herkunft bezieht (Trentino. Sardinien. Kreta etc.). Selbst
die Mentalitiit und die vorherrschende politische Einstellung
ganzer Einwanderergruppen schlieBt vielfach eng an die der
Herkunftsprovinz an. Sozialokologische Studien kbnnten un-
ser Wissen tiber die Struktur der Minderheiten in Deutsch-
land wesentlich ergiinzen und differenzieren. Sehr instruktiv
in diesem Zusammenhang ist die Studie von Frank Boven-
kerk iber die seit Jahrzehnten in weiten Teilen Europas ver-
breitete Gemeinschaft der italienischen Eisverkiiufer. die aus
cinem eng umgrenzten Gebiet in der Nihe von Cortina
d’Ampezzo stammen (ltaliaans ijs. De wonderbaarlijke hi-
itorie van ltaliaanse ijsbereiders in Nederland, Meppel

983).
') Vgl. Streik bei Ford Koln. Fr. 24.—Do. 30. August 1973.
Kéln 1973; Pierburg-NeuB. Streikverlauf. Vorgeschichte.
ll\ql;alysc. Dokumentation. Nach dem Streik. Dusseldorf
4.
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dazu beitrug, explosive Konzentrationen von Ar-
beitern in riesigen Wohnheimen zu entschirfen.

Da die 6konomischen Disparitiiten zwischen Her-
kunftsland und Bundesrepublik weiter bestanden.
waren auch die ausliindischen Arbeitskrifte daran
interessiert, an ihrem Arbeitsplatz in Deutschland
zu bleiben. Dies schloB nicht aus, daB sie nach wie
vor an die Riickkehr dachten. Viele Umfragen zei-
gen, daB diese jedoch meist erst fiir die fernere
Zukunft geplant wurde und sich dann von Jahr zu
Jahr hinausschob. ,Nichts dauert so lange wie das
Provisorium.* Dieses franzosische Sprichwort, das
fiir die Bundesrepublik selbst so kennzeichnend ist,
gilt auch fiir ihre Auslinderpolitik. Auch sie stand
unter dem Vorbehalt der Nichtanerkennung von
faits accomplis.

In ihrer Europapolitik war die Bundesrepublik mit
dem Konsens aller politischen Kriifte dabei, der
Einwanderung Dauer zu verleihen. Der 1957 in
Rom geschlossene Vertrag iiber die Europiische
Wirtschaftsgemeinschaft (EWG) zielte nicht nur
auf die freie Bewegung von Giitern, sondern auch
von Arbeitskriften. Die EG niihert sich durch poli-
tische und juristische Entscheidungen schrittweise
weiner umfassenden Personenfreiziigigkeit* 19).

Die Siiderweiterung mit dem EinschluB Griechen-
lands, Portugals und Spaniens fiihrt nach dem Ende
der Ubergangsfristen auch fur diese Linder zur
Freizilgigkeit,

Die Bundesrepublik hat in dieser Hinsicht auf ein
Stiick ihrer Souverinitiit verzichtet. Sie tat das zu
ihrem eigenen wirtschaftlichen und politischen Vor-
teil, denn die bundesdeutsche Wirtschaft profitiert
vom Gemeinsamen Markt in Bezug auf den Export
quantitativ mehr als die irgend eines anderen EG-
Landes. Der fiir 1992 angestrebte freie Giitermarkt
wird diese Entwicklung noch weiter vorantreiben.
Auch politisch ist die Bundesrepublik angesichts
ihrer exponierten Lage noch stirker auf die Integra-
tion angewiesen als andere Liinder. Die wirtschaft-
lichen Probleme, die die deutschen Exporterfolge
fiir andere Linder mit sich bringen, und die da-
durch dort eventuell gesteigerte Arbeitslosigkeit
konnen sich in Zukunft wiederum durch Wande-
rungsbewegungen bemerkbar machen.

Mit der Tiirkei hat die EG einen Assoziationsver-
trag abgeschlossen, der die Offnung des Arbeits-
marktes bis 1986 vorsah. Angesichts der Arbeitslo-
sigkeit innerhalb der EG ist dies zwar nicht umge-
setzt worden. Die europiischen Gerichte haben zu-
dem 1988 entschieden. daB der Zutritt zum europi-
schen Arbeitsmarkt fiir Tiirken nicht individuell
einklagbar ist. Auch in dieser Hinsicht sind aber

¥) Kai Heilbronner. Aufenthaltsbeschriinkung gegeniiber
EG-Angehorigen und neuere Entwicklungen im EG-Aufent-
haltsrecht. in: Zeitschrift fiir Auslinderrecht und Ausliinder-
politik. (1985) 3. 5. 109.
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Fakten geschaffen worden, die eine radikale Revi-
sion nicht erlauben. Die wirtschaftlichen Interessen
der Bundesrepublik sind in bezug auf die Tiirkei
bisher weniger gewichtig, aber die politisch-strate-
gische Betroffenheit des Westens einschlieBlich der
Bundesrepublik wire bei Veriéinderungen in der
Tiirkei, dem ,,Siidostpfeiler der NATO*, auBeror-
dentlich groB.

Im Fall Jugoslawien gibt es zwar keine derartigen
vertraglichen Bindungen. Die neutrale Stellung Ju-
goslawiens zwischen den Blicken und seine augen-
blickliche wirtschaftliche Labilitiit 16sen jedoch oh-
nehin groBe Besorgnis aus. so daB der Bundesrepu-
blik an einer inneren Stabilisierung dieses Landes
und guten Beziehungen zu ihm sehr gelegen sein
muB. In diesem Zusammenhang haben bundes-
deutsche Politiker aller Parteien auf Staatsbesuchen
in Jugoslawien seit Jahren immer wieder versichert,
die Bundesrepublik werde nicht gegen den Willen
Jugoslawiens dessen Staatsbiirger zuriickschicken.
Insgesamt sind in den letzten Jahrzehnten also
durch die Bundesrepublik selbst auBenpolitische
Rahmenbedingungen geschaffen worden, die eine
Revision der Einwanderungsprozesse, die in den
vergangenen Jahrzehnten stattgefunden haben, un-
moglich erscheinen lassen.

Auch die heutige Rechtssituation in der Bundesre-
publik stiinde einer solchen Absicht entgegen. Die
Rechtsprechung in der EG, verschiedene binatio-
nale Vertrige, die internationalen und europiii-
schen Menschenrechts- und Sozialabkommen und
die anwendbaren Normen des Grundgesetzes, z. B.
in bezug auf den Schutz von Ehe und Familie, ha-
ben ein Netzwerk von Garantien entstehen lassen,
das die Entscheidungsrdume bundesdeutscher Ver-
waltungen stark einschriinkt. Dariiber hinaus hat
sich auch in den Fillen, in denen Ausweisungen
rechtmiiBig erfolgt sind, vielfach ein o6ffentlicher
Konsens ergeben, daB Ausweisungen nicht erfolgen
sollten, wenn die Betroffenen lange Zeit in der
Bundesrepublik gelebt haben. Aus jiingster Zeit gilt
das etwa fiir den Fall einer Rentnerin tiirkischer
Nationalitit, die nach langer Arbeitstiitigkeit in
Deutschland wegen ihrer geringen Rente Sozial-
hilfe bezog und deswegen vom Tiibinger Regie-
rungsprisidenten ausgewiesen worden war 29). Der
Berliner Senat hat im April angekiindigt, daB er
Angehorigen der zweiten Generation, die mit ihren
Eltern im Zuge der ,Riickkehrforderung® 1984 als
Minderjihrige in die Tiirkei gegangen sind, Riick-
kehroptionen nach Berlin gewiihren wird.

Auch in der Politik zeigt sich in den letzten Jahren
trotz aller Kontroversen ein Grundkonsens dar-
iiber, daB der Aufenthalt der Auslinder aus An-
werbestaaten verfestigt werden sollte. Forderungen
nach einer radikalen Reduzierung der Zahl der

20) Der Fall der Tiirkin Kocabasoglu. Riickkehr ins Gewis-
sen, in: Siiddeutsche Zeitung vom 9. Mai 1988.
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Auslinder werden im Gegensatz zu den friihen
achtziger Jahren von Politikern der im Bundestag
vertretenen Parteien nicht mehr erhoben. Sie gelten
in der 6ffentlichen Diskussion inzwischen als rechts-
radikal.

Trotz dieser Tendenz zum Konsens bleibt ein Wi-
derspruch, der bis heute nicht gelost ist. Das gel-
tende Auslindergesetz aus dem Jahre 1965 ist nicht
fiir eine groBe stabile Minderheit konzipiert wor-
den. Es erlaubt der Verwaltung mit seinen weit aus-
legbaren Blankettbegriffen (z. B. ,,Belange der
Bundesrepublik Deutschland*) weit dehnbare In-
terpretationsmoglichkeiten und ist in der Ausle-
gung nur durch die Rechtsprechung ‘beschrinkt.
Schon vor zehn Jahren — im Jahr 1978 — ist auf
Initiative des damaligen Bundesinnenministers
Baum ein Versuch unternommen worden, fiir die
Gruppe der ,,Auslinder aus Anwerbestaaten" eine
Verstetigung und Stabilisierung des Aufenthalts-
rechtes zu gewihrleisten.

Geiindert werden konnte wegen politischer Wider-
stinde damals nur die Allgemeine Verwaltungsver-
ordnung zum Auslindergesetz, nicht das Gesetz
selbst. Seitdem ist vorgesehen, Auslindern bei Vor-
liegen bestimmter Mindestbedingungen nach fiinf
Jahren die unbefristete Aufenthaltserlaubnis und
nach acht Jahren die Aufenthaltsberechtigung zu
verleihen. Insbesondere die letztere Rechtsform,
die vorher fast ausschlieBlich an Ausléinder mit ho-
hem Sozialprestige (Unternehmer, Lehrer etc.)
verlichen worden war, gewihrt eine stirkere Auf-
enthaltssicherheit und schiitzt z. B. bei Sozialhilfe-
bezug vor der Ausweisung. Auch neun Jahre nach
Einfiihrung der neuen Grundsiitze haben indes erst
zehn Prozent der Auslinder die Aufenthaltsberech-
tigung erhalten?!).

Die Frage der Aufenthaltssicherheit ist keine akade-
misch-theoretische Frage. Im Gegenteil: Erst Auf-
enthaltssicherheit erlaubt Lebensplanung und eine
bewuBte Option fiir eine Zukunft in Deutschland.
Nicht gelost sind auch die weiterfiihrenden Fragen
nach der Moglichkeit fiir den Erwerb der deutschen
Staatsangehorigkeit und politischer Mitwirkungs-
rechte. 1987 scheiterte eine Initiative der mord-
rhein-westfilischen Landesregierung im Bundesrat,
die sich das relativ bescheidene Ziel gesetzt hatte,
fiir die zweite Generation — die in Deutschland
geborenen und aufgewachsenen Auslinder — die
Erleichterung der Einbiirgerung und fiir die dritte

21) Auslinder Daten. Der Bundesminister fiir Arbeit und
Sozialordnung, 8. Februar 1988, S. 10. Die Angaben bezie-
hen sich auf Juni 1987. — Die in der Aufstellung errechmeten
Werte fiir ,Auslinder mit verfestigtem Aufenthaltsstatus®,
bei denen auBer der Aufenthaltsberechtigung auch die unbe-
fristete Aufenthaltserlaubnis und der EG-Status hinzuge-
ziihlt werden, sind irrefithrend. Dieser Rechtsstatus konnte
z. B. im oben erwihnten Fall der Ausweisung wegen 2u
geringer Rente und Sozialhilfebezug auch nach lebenslanger
Arbeit in Deutschland nicht vor Ausweisung schiitzen.
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Generation einen Rechtsanspruch auf Einbiirge-
rung zu erreichen. Erst wihrend der Diskussion um
das kommunale Wahlrecht, die seit 1987 neu ent-
brannt ist, ist auch von seiten der Bundesregierung
wiederum auf die Einbiirgerung hingewiesen wor-
den, allerdings nicht als Rechtsanspruch, wie er in
Frankreich fiir die dort geborenen Auslidnder seit
langem gilt und in Skandinavien und den Niederlan-
den nach einer gewissen Aufenthaltszeit angeboten
wird,

V. Ausldnder als Thema

Die Diskrepanz zwischen der Tatsache der Perma-
nenz und der politischen Illusion der Anwesenheit
auf Zeit lud dazu ein, bei Krisenerscheinungen oder
bei knappen Mitteln materiell und symbolisch auf
Kosten der Auslinder zu handeln. Hinzu kommen
die rechtlichen Instrumente des Auslindergesetzes,
die eine Verfligbarkeit der Auslinder zu garantie-
ren scheinen, und die politische Machtlosigkeit der
Auslander. Diese Verfiigbarkeit der Auslinder, die
Selbstverstiindlichkeit der Bestimmung ihrer Inter-
essen durch die Deutschen war generell ein Kenn-
zeichen der Debatten. Dies findet auch in anderen
Lindern Entsprechungen??). Die verdienstvolle
Betreuung der Auslinder durch die Wohlfahrtsver-
binde und die Advokatenrolle, die diese bzw. die
Kirchen fiir die Auslinder wahrnehmen, bergen
gleichzeitig die Gefahr, daB die Auslidnder in der
Offentlichkeit permanent auf Unmiindigkeit festge-
legt werden 23).

Schon die wirtschaftliche Krise von 1966/67 — ei-
gentlich eher eine voriibergehende Unterbrechung
des Wirtschaftswachstums — war mit einer negati-
ven Thematisierung des Themas ,Auslinder* ver-
bunden. Entsprechend der damaligen Verteilung
der Nationalitdten ging es hauptsiichlich um Italie-
ner, Wie stark deren Anwesenheit dabei zur Dispo-
sition gestellt wurde, macht eine Bemerkung des
damaligen Bundeskanzlers Erhard im Vorfeld der
Krise deutlich; Wenn jeder Deutsche eine Stunde in
der Woche ldnger arbeite, brauche man die auslin-
dischen Arbeitskriifte nicht. In der Folge wurde die
Anwesenheit der Auslinder ein Hauptthema der
NPD, die auf dem Hintergrund der Krisenangst
ihre politische Bliite erlebte. Die Auslinderfeind-
lichkeit ebbte mit dem Ende der Krise ab. das
«Wirtschaftswunder* ging weiter. Eingeiibt aber
war trotz des Hintergrundes des Kampfes gegen

%) Vgl. Ann Dummett. A Portrait of English Racism. Har-
mondsworth 1973.

B) Vgl. dazu kritisch die Analysen in dem Sammelband
Rudolf Bauer/Hartmut DieBenbacher (Hrsg.). Organisierte
Nichstenliebe, Opladen 19867

11

In der Bundesrepublik ist zwar die Tatsache der
langjéhrigen Anwesenheit der Auslinder als fait
accompli hingenommen worden, aber es wurde
keine konsistente Politik durchgesetzt, die den dar-
aus entstehenden Problemen Rechnung trigt und
Konzepte fiir die Zukunft entwickelt. Neben tradi-
tionellem nationalstaatlichem Denken ist dafiir in
erster Linie die Ideologisierung der Auslinderpoli-
tik und ihre Instrumentalisierung fiir den politi-
schen Machtkampf verantwortlich zu machen.

bundesdeutscher Politik

Minderheiten und ihrer Vernichtung in der Nazizeit
die Siindenbockrolle, in die man die ,,Gastarbeiter*
driingte.

Die zweite Welle der Auslinderfeindlichkeit kam
nicht schon 1974 mit der nichsten Welle wirtschaft-
licher Schwierigkeiten, sondern erst ab 1979. Die
+Olscheichs* als populires Agressionsobjekt und
das starke Vertrauen zur wirtschaftspolitischen
Kompetenz Helmut Schmidts diirften urséchlich ge-
wesen sein. Im Gegensatz zu vergleichbaren Lin-
dern nahm in der Krise 1974/75 in der Bundesrepu-
blik das Vertrauen in die politische Filhrung
zu ),

Auf Landesebene allerdings propagierte schon zu
dieser Zeit der baden-wiirttembergische Minister-
prisident Filbinger ein ,Rotationsmodell*. Nach
einigen Jahren sollten die ,,Gastarbeiter* zugunsten
njunger, frischer* Nachfolger nach Hause zuriick-
kehren?%), Die Offentlichkeit wurde stidndig mit
neuen Begriffen fiir dieses Konzept vertraut ge-
macht; ,Schweizer Modell*, , Riickkehrférde-
rung®, . freiwillige Rotation*, , Entwicklungshilfe*
etc. Kern war immer, die Anwesenheit von Aus-
lindern zur Disposition zu stellen. Der damalige
Bundeskanzler Helmut Schmidt verurteilte 1980 die
wZynische Ausnutzung gewisser latenter Auslinder-
feindlichkeit durch den Ministerprisidenten in
Stuttgart und den Ministerprisidenten in Miin-
chen* 26),

Von ,latenter Auslinderfeindlichkeit* zu spre-
chen, war za dieser Zeit schon eine Untertreibung.
Im zeitlichen Zusammenhang mit der ,,zweiten Ol-
preisexplosion* 1979 entwickelte sich 1979/80 eine

) Ronald Inglehart, Political Dissatisfaction and Mass Sup-
port for Social Change in Advanced Industrial Society, in:
Comparative Political Studies, 10 (1977). S. 462ff.

25) Karl-Heinz Meier-Braun, ,Freiwillige Rotation“. Aus-
linderpolitik am Beispiel der baden-wiirttembergischen Lan-
desregierung, Miinchen 1979.

) Wahlparteitag Essen, Grugahalle 9./10. Juni 1980. Un-
korrigiertes Protokoll, hrsg, vom Vorstand der SPD, Bonn
1980, Bd. 2, S. 50.
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Kampagne, die bis zur Jahreswende 1982/83 immer
wieder beherrschendes Thema der Politik war. Im
Vordergrund standen nun nicht mehr die Italiener,
sondern die Tiirken. Es gebe kein Auslinderpro-
blem, sondern nur ein Tiirkenproblem, wurde viel-
fach konstatiert. Seriose Zeitungen gaben Wissen-
schaftlern das Wort, die in zum Teil biologistisch-
rassistisch geprigten Betrachtungen die ,Repatri-
ierung aller Nichtzentraleuropéer* bzw. der ,asiati-
schen“ Gastarbeiter forderten??). Grundtenor war
jeweils die Unmoglichkeit des Zusammenlebens
mit einer Bevolkerungsgruppe aus anderen
Réiumen und mit anderer Kultur sowie die Uberfiil-
lung des Lebensraumes — also Themen, die dem
klassischen Antisemitismus und Rassismus eng ver-
wandt sind. Die Europiier wurden den Nichteuro-
péern gegeniibergestellt, die Christen den Moslems
etc. Italiener und Spanier waren nun ,gute* Aus-
liinder geworden. Schaden nahm die Kampagne, als
das offen rechtsradikale ,Heidelberger Manifest“
den direkten Zusammenhang dieser Ideen und eini-
ger ihrer Triger mit rechtsradikalem Gedankengut
enthiillte 28),

Die populiren Zeitungen waren in ihrer Berichter-
stattung vielfach direkter. Gleichzeitig machte eine
Welle von makabren und agressiven ,, Tiirkenwit-
zen* die Runde, sie zogen die Parallele zur Vernich-
tung der Juden sehr direkt. In der selben Zeit er-
reichten auch die Gewaltanschliige auf Unterkiinfte
von Tiirken und asiatisch-afrikanischen Fliichtlin-
gen ihren Hohepunkt 29),

Kommunal- und Landespolitiker reagierten
1980/81. indem sie vor einer ,Uberflutung® durch
Auslinder warnten. Die damalige Opposition griff

27y Zuniichst konnte der Bochumer Astronom Schmidt-Kah-
ler in der Frankfurter Allgemeinen Zeitung vom 30. Septem-
ber 1980 einen Artikel unter der Uberschrift  Mit wieviel
Fremden die Bundesrepublik leben kann* verdffentlichen.
Am21. November 1980 folgte in der ,Zeit* unter der Schlag-
zeile ,Unkonventionelle Betrachtungen® ein groBer Beitrag
von Jurgen Schilling, dem damaligen Generalsekretiir des
Deutschen Roten Kreuzes, mit dem Titel ,,Sind wir fremden-
feindlich, provinziell, vermufft oder gar rassistisch?". Einein-
halb Jahre spiiter setzte sich der renommierte Humanetho-
loge Eibl-Eibesfeldt in der Siiddeutschen Zeitung vom 3./
4, Juli 1982 in einem Beitrag Uber die , Angst vor den Men-
schen — Wurzeln diskriminierenden Verhaltens® mit den
gleichen Fragen auseinander. Alle drei Artikel filhrten zu
einer Flut emporter Reaktionen, Die ,Zeit” Iechnte es ab,
cinen Gegenartikel des Osnabriicker Bischofs Wittler zu
bringen; siche dazu Herbert Leuninger, Medien und Ausliin-
der, in: Hartmut M. Griese (Hrsg.). Der gliserne Fremde,
Opladen 1984, S. 110f. Die Siddeutsche Zeitung brachte
immerhin einen scharf kritischen Beitrag eines ihrer Redak-
tionsmitglieder (Claus Heinrich Meyer, 17./18. Juli 1982).
%) Die Bezlige werden systematisch entfaltet in: Klaus Burg-
hardt u. a., ,Heidelberger Manifest*. Historisch-kntische
Ausgabe, in: Kulturrevolution, (1983) 2, S. 6ff.

#) Das Bundeskriminalamt hat dazu keine Gesamtauswer-
tung vorgenommen (Mitteilung an den Verfasser vom
27. November 1987), gleichzeitig aber hiufig in Statistiken
den unzutreffenden Eindruck vermittelt, daB die Auslinder-
kriminalitit die der Deutschen betrichtlich Ubersteige; vgl.
H. Leuninger (Anm. 27), S. 105 ff.
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das Thema im Bundestag vielfzltig auf und nutzte es
zur Kritik an der Bundesregierung, der Untitigkeit
vorgeworfen wurde. Verlangt wurde eine betricht-
liche Reduzierung der auslindischen Bevilkerung
und ein Ende der ,, Asylantenflut® — von der Fiih-
rung der CDU/CSU allerdings etwas zuriickhalten-
der als von einigen in dieser Frage besonders enga-
gierten Politikern wie Dregger, Spranger und Lum-
mer ¥). Analysen des Instituts fiir Demoskopie zei-
gen, daB die Bevolkerung die ,,Problemlosungs-
kompetenz* der CDU/CSU in dieser Frage hoher
einschitzte als die der SPD-FDP-Regierung3!),
Hohepunkt der Entwicklung war die erste Regie-
rungserklirung von Bundeskanzler Kohl, in der die
wAuslinderpolitik” zu einem der vier Schwer-
punkte eines ,,Dringlichkeitsprogramms* gehorte,
gleichrangig mit der Wirtschafts- und Friedenspoli-
tik.

Dies war aber schon der Beginn der Dethematisie-
rung. In der ein halbes Jahr spiiter abgegebenen
zweiten Regierungserklirung war die Auslinderpo-
litik nur noch eine Randfrage. In der Folge spielte
sie allerdings bei Auseinandersetzungen innerhalb
der Koalition eine Rolle. AuBer dem schon erwihn-
ten ,Riickkehrférderungsprogramm® wurden keine
wauslinderpolitischen* MaBnahmen ergriffen, den
Asylbereich ausgenommen. Die aktuelle Diskus-
sion liBt erwarten, daB sich dies auch in der laufen-
den Legislaturperiode nicht iindern wird 32), Insbe-
sondere diirfte es nicht zur Verabschiedung eines
Auslindergesetzes kommen.

Nach fast vier Jahren der Latenz lebte das Thema
schlieBlich mit einer neuen Zuspitzung im Juli 1986
wieder auf. Nun standen auch die Tiirken nicht
mehr im Zentrum der Aufmerksamkeit, die Aufre-
gungen um Kopftuch, ,graue Wolfe* oder ,,tiirki-
sche Stadtviertel” waren sehr zuriickgegangen. Es
ging nur noch um die ,,Asylantenflut* und vor allem
um die Einreisemoglichkeit durch die Berliner
Mauer. Die Emotionen wurden wihrend des langen
»Sommerlochs* hochgepeitscht. Erneut kam es zu
einer Hiufung gewaltsamer Anschldge auf Fliicht-
linge. Welchen Grad von Absurditiit die Kampagne
erreichte, zeigt die Berichterstattung von Berliner
Zeitungen iiber die angebliche Gefihrdung der Be-
vilkerung durch eine Windpocken-Erkrankung bei

) Anhand der Debatten im Bundestag ist diese Entwick-
lung einschlieBlich der zugrundeliegenden Stereotypen und
Begriffsbildungen eingehend geschildert von Simone Wol-
ken, Das Grundrecht auf Asyl als Gegenstand der Innen- und
Rechtspolitik in der Bundesrepublik Deutschland, Bern —
Frankfurt 1988,

1) Institut fiir Demoskopie Allensbach, Zwischen Toleranz
und Besorgtheit. Einstellungen der deutschen Bevolkerung
zu aktuellen Problemen der Auslinderpolitik, Allensbach
1985.

) Vgl. zuletzt ,FDP stellt sich erneut gegen Zimmermann.
Reform des Auslianderrechts wird jetzt nicht mehr in dieser
Legislaturperiode erwartet”, in: Siiddeutsche Zeitung vom
9. Mai 1988.
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Asylbewerbern. Als die DDR schlieBlich die Mauer
fiir Asylbewerber schloB, brach die Kampagne
ab¥). Das Thema sorgte aber anschlieBend im
Wahlkampf in Bayern und in Bremen dafiir, daB

rechtsradikale Gruppen sich damit profilieren
konnten. Die Entwicklung zeigt nicht im AusmaB,
aber in der Struktur Ahnlichkeiten mit der Durch-
setzung der Front National in Frankreich.

VI. Konsequenzen

Die Entwicklungen in Frankreich, der Schweiz und
in anderen Lindern zu Beginn der siebziger Jahre
zeigen, daB fremdenfeindliche und rassistische
Kampagnen nicht nur die Opfer, sondern auch die
Demokratie und das wohlverstandene Interesse der
Bevolkerungsmehrheit bedrohen kénnen. Deutsch-
land ist in dieser Hinsicht mehr als gewarnt und fiir
die Zukunft keineswegs gefeit. Derartige Kampa-
gnen stiitzen sich auf Bedrohungsvorstellungen,
Angste, ethnozentrische, nationalistische und rassi-
stische Dispositionen und Vorstellungen. Vor allem
aber beruhen sie auf den skizzierten Differenzen
zwischen Wahrnehmung und Realititen, den stabi-
len strukturellen Widerspriichen, die von Medien
und Politikern aufgegriffen werden.

Wenn die Bundesrepublik diese Gefahren dauer-
haft ausrdumen will, wird sie sich an dem orientie-
ren miissen, was in Schweden seit Anfang der sieb-
ziger Jahre und in den Niederlanden um 1980 mit-
ten in der dort noch gravierenderen wirtschaftlichen
Krise an konzeptionell durchdachter politischer
Umorientierung vollzogen worden ist: Es muB be-
wubBt werden, daB der groBte Teil der Bevolkerung
ausldndischer Staatsangehdrigkeit in der Bundesre-
publik bleiben wird. Dies erfordert zunichst die
Sicherung des Aufenthaltsrechtes.. Auf dieser
Grundlage sollte den erwachsenen Auslindern
nach einer gewissen legalen Aufenthaltszeit (in
Schweden zur Zeit fiinf Jahre) das Regelangebot
der Einbiirgerung gemacht werden. ohne dies durch
weitere Erfordernisse zu erschweren (auBer bei
Schwerkriminalitit wie Mord oder Drogenhandel).
Doppelstaatsangehorigkeiten miissen dabei in Kauf
genommen werden, vor allem in den Fillen. in de-
nen die Herkunftslinder ihre Staatsangehorigen
nicht entlassen wollen, wie dies fiir die meisten
deutschen Ausldnder gilt. Nach franzosisch-ameri-
kanischem Vorbild sollte ferner den hier geborenen

¥) Vgl. im einzelnen S. Wolken (Anm. 30).

) Vgl. C. A. Groenendijk, Die symbolische und faktische
Bedeutung des Wahlrechts fiir auslindische Immigranten, in:
Zeitschrift fir Auslinderrecht und Auslinderpolitik.
(1987) 1, S. 21—25. Zum Hintergrund vgl. Dietrich Thriin-
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und aufgewachsenen Auslindern die deutsche
Staatsangehorigkeit angeboten werden, damit sie
sich von vornherein an dieser Aussicht orientieren
koénnen. Dies schlieBt alle Rechte und Pflichten ein,
das Wahlrecht ebenso wie die Wehrpflicht.

Nach allen historischen Erfahrungen kann ange-
nommen werden, daB die groBe Mehrzahl der vor
1973 eingewanderten Auslinder und vor allem ihre
Kinder und Kindeskinder nach einigen Jahren den
Weg der Einbiirgerung gehen werden. Dabei wird
die Bundesrepublik aber nicht ungeduldig sein diir-
fen. Eine sich langsam kumulierende Veriinderung
ist zu erwarten.

Im Zuge des Zusammenwachsens Europas und der
Welt werden zudem immer mehr Biirger anderer
Linder hier ansissig werden, die nur auf Zeit hier
leben wollen. Bekanntlich ist es schon heute nichts
Ungewohnliches, daB Angestellte groBer Weltfir-
men wihrend ihrer Karriere in einer ganzen Reihe
von Lindern leben. Dieser Bevolkerungsgruppe
miissen ebenfalls politische Rechte gewihrt wer-
den, wie es das Europa-Parlament mehrfach gefor-
dert hat. Dies betrifft vor allem das kommunale
Wahlrecht. Dabei ist eine gesamteuropiische Rege-
lung sicherlich anzustreben. Das langsamste Schiff
kann aber in dieser Frage nicht maBgebend sein.
Wie in den sechziger Jahren in Handelsfragen dient
es dem wohlverstandenen Eigeninteresse und dem
Ansehen der Bundesrepublik, in solchen Fragen
voranzugehen. Wichtiger als alle Details, die im
einzelnen hier nicht erldutert werden kdnnen, ist
die grundsitzliche Entscheidung, die unerklirten
Einwanderer endgiiltig anzunehmen und aufzuneh-
men. Wahlrecht und Biirgerrechte werden. wie die
Erfahrungen in den Niederlanden gezeigt haben ),
auch von der Bevolkerung als Zeichen dafiir ver-
standen.

hardt (Hrsg.), Ethnische Minderheiten in der Bundesrepu-
blik Deutschland und in den Niederlanden, Diisseldorf 1984,
und ders. (Hrsg.), Ausldnderpolitik und Auslinderintegra-
tion in Belgien, den Niederlanden und der Bundesrepublik
Deutschland, Diisseldorf 1985 (Landeszentrale fiir Politische
Bildung).
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Regine Erichsen

Zuriickkehren oder bleiben?
Zur wirtschaftlichen Situation von Ausldndern
in der Bundesrepublik Deutschland

I. Auslinderbeschiftigung und auslindische Wohnbevélkerung

Grund fiir die Anwerbung auslindischer Arbeits-
krifte war Mitte der fiinfziger Jahre ein wachsender
Arbeitskriiftebedarf deutscher Betriebe, der nicht
mehr aus dem einheimischen Arbeitskriftepoten-
tial gedeckt werden konnte. Beim AbschluB der
Vereinbarungen zwischen der Bundesrepublik
Deutschland und den Regierungen Italiens, Spa-
niens, Griechenlands, der Tiirkei, Marokkos, Por-
-tugals, Tunesiens und Jugoslawiens zur Anwerbung
von Arbeitskriften (1955 bis 1968) waren wirt-
schaftliche Erwiigungen von der Annahme beglei-
tet, die Auslidnder wiirden nur voriibergehend blei-
ben und nach dem Erreichen ihrer finanziellen
Ziele ins Herkunftsland zuriickkehren ).

Dies entsprach auch den Plinen der Auslinder
selbst, die mit dem im Anwerbeland erarbeiteten
Geld in der Heimat so rasch wie mdéglich eine bes-
sere Existenz aufbauen wollten. Doch zeigte sich
bald, daB eine Aufenthaltsdauer von vier bis sechs
Jahren nicht ausreichte, um geniigend Kapital anzu-
sparen. Die Ausliinder blieben und holten ihre Fa-
milien nach. Thre Zahl wuchs, und mit dem Zuzug
der Familien nahm die auslindische Wohnbevdlke-
rung zu. Ein Blick auf die Entwicklung der Aus-
linderzahlen zeigt zuniichst gewisse Pendelbewe-
gungen. aber schlieBlich eine Stabilisierung ober-
halb eines Niveaus von deutlich iiber vier Millio-
nen.

Wie Tabelle 1 zeigt, erreichte die Zahl der sozial-
versicherungspflichtig beschdftigten Auslinder 1973
mit ca. 2.6 Millionen ihren bislang hochsten Stand.
Bis 1978 ging ihre Zahl um iiber 730 000 zuriick, um
ab 1979 erneut anzusteigen. Neuer Hohepunkt war
1980 mit knapp iiber zwei Millionen sozialversiche-
rungspflichtig beschiiftigten auslindischen Arbeit-
nehmern.

Danach weist die Statistik einen Riickgang um rund
eine halbe Million aus. Seit 1985 jedoch wiichst die

) Diese Annahme wurde in Konzepten zur Auslinderbe-
schiiftigung als ,Rotationsmodell* bezeichnet. dem zufolge
das , Gastarbeiterpotential” alle zwei bis vier Jahre neu auf-
gefiillt werden sollte. Zur damaligen Diskussion dieses Mo-
dells siche u. a. Walter Althammer (Hrsg.). Das Gastarbei-
terproblem — Rotation? Integration? Arbeitsplatzverlage-
rung?, Minchen 1975.
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Zahl erneut an. Nach Angaben der Bundesanstalt
fir Arbeit war im Juni 1987 ein Stand von
1 588 8592) erreicht; davon waren 518 423 bzw,
32.6 Prozent abhiingig beschiiftigte Tiirken. Fiir die
achtziger Jahre kann man also von ca. 1.6 Millionen
ausldndischen Beschiftigten ausgehen.

Die auslindische Wohnbevélkerung wuchs in den
siebziger Jahren ebenfalls auf eine bis dahin nicht
gekannte GroBe an). Nach riickldufigen Zahlen
zwischen 1975 bis 1978 wurde 1982 eine neue
Héchstzahl von iiber 4.6 Millionen registriert. An-
ders als die Zahl der auslindischen Beschiftigten ist
die Zahl der in der Bundesrepublik wohnenden
Auslinder nicht mehr unter den Stand der siebziger
Jahre gefallen. Sie schwankt in den achtziger Jahren
um rund 4.5 Millionen und zeigt steigende Ten-
denz. Der Auslinderanteil an der Gesamtbevilke-
rung liegt damit zwar mit 7.6 Prozent unter dem der
Schweiz (14,6 Prozent) und Belgiens (9 Prozent),
aber iiber dem Auslinderanteil anderer EG-Lin-
der?).

Auch die Zusammensetzung der auslindischen
Wohnbevilkerung nach Nationalititen hat sich seit
der Anwerbung verdndert. Anfang der sechziger
Jahre kam noch etwa die Hiilfte der Ausldnder aus
Staaten der Europiischen Gemeinschaft, wihrend
es 1987 nur noch 29.8 Prozent gegeniiber 70.2 Pro-
zent ) Angehorigen von Nicht-EG-Lindern waren.
Diese Verschiebung erscheint um so gravierender,
wenn man bedenkt, daB ehemalige Anwerbelinder
wie Spanien, Griechenland und Portugal inzwi-
schen zur EG gehéren. Die stirkste Gruppe unter
der auslindischen Wohnbevélkerung und den aus-
lindischen Beschiftigten bilden die Tiirken. Ihre
Gesamtzahl hat sich in den letzten 18 Jahren ver-
vierfacht und liegt seit 1980 bei iiber 1.4 Millio-
nen.

?) Sonderdruck der Bundesanstalt fiir Arbeit. Sozialversi-
cherungspflichtig Beschiiftigte Ende Juni 1987. in: Anba.
(1988) 2.

3) Ebd.

4) Aufzeichnung zur Ausldnderpolitik und zum Auslinder-
recht in der Bundesrepublik Deutschland. hrsg. vom Bundes-
minister des Innern. Bonn 1988, S. 4.

5) Ebd.. S. 8.
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Hinter der Pendelbewegung der Zahlen zur auslin-
dischen Wohnbeviélkerung und der auslindischen
Beschiiftigten stehen u. a. Zustrom und Abwande-
rung, also Migration und Remigration, die geson-
dert betrachtet werden kénnen. Das Wanderungs-
saldo gibt an, daB von 1981 bis 1985 mehr Auslin-
der abwanderten als neu in die Bundesrepublik ka-
men. Ab 1986 ist die Wanderungsbilanz allerdings
wieder positiv (+130 559 Auslinder im Jahre

1986) 6). Es handelt sich bei den neu hinzukommen-
den Auslindern vermehrt um Asylbewerber. Auch
das Wanderungssaldo der Tiirken, die an den Ab-
wanderungen in den achtziger Jahren den relativ
stiirksten Anteil hatten, ist inzwischen wieder posi-
tiv. Der Hohepunkt ihrer Abwanderung war 1984
mit 179 400 tiirkischen Remigranten. Von 1985 bis
1987 hat die Zahl der Tiirken wieder um 56 600
Personen zugenommen 7).

Tabelle 1:

Entwicklung der Zahl der auslindischen Wohnbevilkerung sowie der auslindischen

Arbeitnehmer
- Anteil der aus- Beschiiftigte
Wohnbc\.blk‘e- Auslindische lindischen auslindische Turkisch
Jah [;ue“g;g:a s il Wohn- Wohnbevolke- Arbeitnehmer Ausldnder- A rbeilnch!::er
v ( A“ lh'.n; u] bevilkerung rung an der ge- Ende quote 2) ATl e
::sol ::r_ — absolut — samten Bevol- September
2z 5 kerung!) — absolut —
1973 62 088 000 3 966 200 6.4 2 595 000 11.6 /
1974 62 048 100 4 127 400 6.7 2 286 625 10.9 /
1975 61 746 000 4 089 600 6.6 2038 779 10.1 553 217
1976 61 489 600 3 948 300 6.4 1 920 895 9.5 527 483
1977 61 389 000 3948 300 6.4 1 869 453 9.3 517 467
1978 61 331 900 3 981 100 6.5 1 864 051 91 514 694
1979 61 402 200 4 143 800 6.8 1947 475 93 540 471
1980 61 653 100 4 453 300 (e 2 015 593 95 591 483
1981 61 719 200 4 629 700 1 1917 237 9.1 583 966
1982 61 604 100 4 666 900 7.6 1 785 542 8.6 553 975
1983 61 370 800 4 534 900 74 1 709 085 8.4 540 496
1984 61 089 100 4 363 600 7.1 1 608 061 7.8 499 947
19853)| 60 9874) 4 348 376 73 1 583 900 7.8 490 322
1986 61 0224) 4 4364) 74 1 5964) 17 513 077
1987 / 4 53549) / 1 5894) / 518 423

1) Jeweils 30. September.

2) 1973 berechnet mit den Gesamtzahlen der abhiingig Erwerbstitigen (ohne Soldaten) nach dem Mikrozensus des Vorjahres.
Ab 1974 berechnet mit den Gesamtzahlen der sozialversicherungspflichtig beschiiftigten Arbeitnehmer nach der Beschif-

tigungsstatistik der Bundesanstalt fiir Arbeit.
%) Ergebnisse ab 1985 jeweils Juni des Jahres.
4) In Tausend.

Quellen: Statistisches Bundesamt; Bundesanstalt fiir Arbeit;

Bundesminister fiir Arbeit und Sozialordnung.

II. Rahmenbedingungen der Migration

Zustrom, Verbleib oder Riickkehr der Auslinder
sind u. a. abhiingig von wirtschaftlichen und politi-
schen Bedingungen im Herkunfts- wie im Aufnah-

6) Bundesminister fiir Arbeit und Sozialordnung. Kennazif-
fern zur Auslinderpolitik — Stand 22. Oktober 1987, BMA/
Ticl.
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meland #), aber auch von entsprechenden auslin-
derpolitischen MaBnahmen.

7) Ebd. hierin enthalten Zuwanderung und Geburten,

%) Zur Diskussion der wirtschaftlichen Bedingungen der Ar-
beitskriiftemigration zur Zeit der stirksten Zuwanderung
siche Heinz Salowsky/Giinter Schiller. Ursachen und Aus-
wirkungen der Auslinderbeschiftigung, Koln 1972,
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1. Auslinderpolitische Mainahmen

Ein auslinderpolitisches Instrumentarium zur
Steuerung der Zuwanderung bzw. der Riickkehr
von Auslindern wurde in der Bundesrepublik ein-
gesetzt, als sich im Zuge wirtschaftlicher Rezessio-
nen eine Verschlechterung der Beschiftigungslage
abzeichnete. Infolge des Konjunktureinbruchs nach
dem ,,Olschock® iiberstieg 1973/1974 die Zahl der
Arbeitslosen die der offenen Stellen. Auslinderpo-
litische MaBnahmen wie der Anwerbestopp im
Jahre 1973 oder die Verabschiedung des Riickkehr-
forderungsgesetzes im Jahre 1983 sollten eine Ent-
lastung des Arbeitsmarktes herbeifiihren.

Die MaBnahmen zur Begrenzung der Auslidnder-
zahlen zielten insbesondere auf Auslinder aus
Nicht-EG-Lindern. zumal Arbeitskriften aus EG-
Lindern gemiB den Romischen Vertrigen Freizii-
gigkeit nicht grundsitzlich verwehrt werden
kann?). Gerade die Zahl der Auslinder aus Nicht-
EG-Lindern war gestiegen, und hier wiederum ins-
besondere die der Tiirken, die auf dem Wege
der Familienzusammenfiihrung Familienmitglieder
nachholten, so daB auch nach dem Anwerbestopp
noch Arbeitskrifte nachwanderten. 1980 wurde fiir
Tiirken ein Visumszwang eingefiihrt. 1981 wurden
die Bedingungen des Nachzugs des Ehegatten ver-
schiirft und der Nachzug der Kinder auf unter 16jih-
rige beschriinkt.

Daneben richteten sich die MaBnahmen zugleich
auf die Integration der schon lingere Zeit in der
Bundesrepublik lebenden Auslinder. Dabei wird
die Eingliederung der auslindischen Jugendlichen
auch heute als die gréBte Integrationsaufgabe be-
trachtet. Im Zentrum der Integrationsinstanzen ste-
hen die Bildungseinrichtungen von den Kindergir-
ten bis zur Hochschule, in denen speziell fiir Aus-
lander FérderungsmaBnahmen angeboten werden.
Ein weiterer wichtiger Forderungsbereich ist der
Ubergang von der Schule zum Beruf.

Die auslinderpolitischen MaBnahmen verfolgen
also die Ziele Integration und Begrenzung der Zahl
der Auslinder. Diese Ziele waren in den auslinder-
politischen Grundpositionen der sozial-liberalen
Bundesregierung 1982 wie folgt formuliert:

Die Auslinderpolitik der Bundesregierung ist dar-

auf gerichtet.

— die weitere Zuwanderung von Auslindern in die
Bundesrepublik wirksam zu begrenzen.

— die Riickkehrbereitschaft zu stirken sowie

9) Eine Zeittafel zur Auslinderpolitik der Bundesregierung
ist zu finden in: Aufzeichnung zur Auslinderpolitik
(Anm. 4). S. 55, Zur aufenthalts- und arbeitsrechtlichen Si-
tuation der Auslinder in der Bundesrepublik ebd.. S. 14f.
Uber einen neuen Entwurf zum Auslindergesetz wird ein
KabinettsbeschluB voraussichtlich erst nach der diesjahrigen
Sommerpause entscheiden.
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— die wirtschaftliche und soziale Integration der
seit vielen Jahren in der Bundesrepublik leben-
den Auslinder zu verbessern und ihr Aufent-
haltsrecht zu prizisieren.* 17)

In diesem , magischen Zieldreieck® — Begrenzung
der Zuwanderung, Stiirkung der Riickkehrbereit-

. schaft, wirtschaftliche und soziale Integration der in

der Bundesrepublik lebenden Auslinder — wurde
ein Minimalkonsens zwischen divergierenden aus-
linderpolitischen Konzepten formuliert.

Nach dem Ende der sozial-liberalen Koalition im
Jahre 1982 hielt die christlich-liberale Bundesregie-
rung ausdriicklich an diesem Zieldreieck fest. Bei-
behalten wurde auch die Annahme einer Interde-
pendenz der ,Eckpfeiler” dieser Zielkonzeption:
Nur durch Senkung der Auslinderzahlen durch
Riickkehrforderung und Begrenzung des weiteren
Zuzugs sei die Integration der bereits in der Bun-
desrepublik lebenden Auslinder zu verwirklichen.
Im Miirz 1987 hat Bundeskanzler Helmut Kohl in
seiner Regierungserklidrung das Festhalten an den
auslinderpolitischen Grundpositionen von 1982
noch einmal bestitigt.

Heinz Kiihn, ehemaliger Ausldnderbeauftragter
der Bundesregierung, hat in einem Memorandum
1979 1) konstatiert, daB eine vorbehaltlose Einglie-
derung der bleibewilligen Auslinder die Anerken-
nung der faktischen Einwanderungssituation erfor-
derlich mache. Es wird jedoch von der Bundesre-
gierung daran festgehalten, daB die Bundesrepublik
Deutschland kein Einwanderungsland sei. Sie ist
aber auch in immer geringerem MabBe ein ,,Abwan-
derungsland*.

Viele Ausldnder blieben auch angesichts von Be-
schaftigungskrisen und Riickkehrférderung. Inzwi-
schen sind 59.7 Prozent von ihnen linger als zehn
Jahre in der Bundesrepublik: 68.8 Prozent der aus-
lindischen Kinder und Jugendlichen sind bereits
hier geboren 12), Tabelle 1 zeigt. daB die Zahl der
Auslinder heute insgesamt seit dem Anwerbestopp
von 1973 gestiegen ist. An diesem Anstieg haben
die Tiirken den Hauptanteil. also gerade die
Gruppe. auf die die MaBnahmen zur Riickkehrfor-
derung in besonderem MabBe gerichtet waren. Auch
im Hinblick auf das beschiftigungspolitische Ziel
der Arbeitsmarktentlastung wurde mit der staatlich
geforderten Riickkehraktion kein durchschlagen-
der Effekt erzielt. Allerdings lag der Anteil der

') Bundestagsdrucksache 10/2071. Anhang 1.

1) Heinz Kuhn. Stand und Weiterentwicklung der Integra-
tion der auslindischen Arbeitnehmer und ihrer Familien in
der Bundesrepublik Deutschland — Memorandum des Be-
auftragten der Bundesregierung fiur Auslinderfragen. Bonn
1979. 8. 151.

12) Die Zahlen zur Aufenthaltsdauer und den in der Bundes-
republik Deutschland geborenen Auslindern sind zitiert
nach: Bundesminister fir Arbeit und Sozialordnung
(Anm. 6).
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Tabelle 2: Beschiiftigte und arbeitslose Deutsche und Auslinder 1955—1968 (in Tausend)

Beschiiftigte ') Arbeitslose e

Jahr Deutsche Auslinder

Ao Anliader absolut Quote absolut Quote
1955 17 964 80 1074 5.6 — —
1956 18 886 99 876 44 - —
1957 19 462 108 754 37 — -
1958 19 692 127 764 3.7 - -
1959 20 611 167 540 26 — —
1960 20 331 279 271 1.3 - -
1961 20 730 507 181 0.8 - -
1962 21 053 629 155 0.7 - —
1963 21 303 773 186 < 0.8 2 —
1964 21 547 902 169 0.8 2 -
1965 21 841 1119 147 0.7 2 0.2
1966 21 870 1244 161 0.7 4 0.3
1967 21 180 1014 459 2.1 16 1.5
1968 21 330 1019 323 1.5 6 0.6
1969 21 920 1 366 179 0.9 3 02
1970 22 433 1807 149 0.7 5 0.3
1971 22 414 2126 185 0.8 12 0.6
1972 22 435 2285 246 1.1 17 0.7
1973 22 564 — 273 1.2 20 0.8
1974 22 152 - 582 2.8 69 29
1975 21 420 2 061 1074 4,7 151 6.8
1976 19 956 1925 1 060 4.6 106 5.1
1977 19 964 1872 1030 4.5 98 4.9
1978 20 183 1857 993 4.3 104 53
1979 20 658 1924 876 38 93 4.7
1980 21 003 2018 889 3.8 107 5.0
1981 20 847 1912 1272 5.5 168 8.2
1982 20 470 1787 1833 7.5 246 11.9
1983 20173 1 694 2 258 9.1 292 14,7
1984 20179 1 609 2 266 9.1 270 14.0
1985 18 937 1536 2304 93 253 139
19867) 19 139 1592 2 546 / 233 12,9

1) Daten bis 1975 bezogen auf abhiingig Beschiiftigte, seit 1976 sozialversicherungspflichtig Beschiiftigte.

) Daten Juni 1986.
Quelle: Statistisches Bundesamt; Bundesanstalt fiir Arbeit.

Riickkehrer an den ausléndischen Erwerbsperso-
nen 1984, bedingt durch die Riickkehrhilfe, etwa
genau so hoch wie wihrend der Rezession in den
siebziger Jahren (10.2 Prozent im Jahre 1975 und
zehn Prozent im Jahre 1984) 13),

Aber mit der Erhéhung des Anteils von Familien-
angehorigen an der Zahl der Auslinder sank die
Erwerbsquote, d. h. der Anteil der Erwerbsperso-
nen an der auslindischen Wohnbevélkerung fiel

13) Meinhard Miegel.

Arbeitsmarktpolitik
Stuttgart 1984. S. 641, PR N Tntwapes,
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von 1975 mit 52 Prozent auf 45.3 Prozent im Jahre
1986 14). Eine geringere Zahl von auslindischen Ar-
beitnehmern muB also eine gréBere Zahl von nicht
erwerbsfihigen oder nicht erwerbstiitigen Failien-
angehorigen erniihren, Tabelle 2 zeigt die Entwick-
lung der Arbeitslosenzahlen bei Deutschen und
Auslindern.

'4) Berechnet nach Angaben zur auslindischen Wohn- und
Erwerbsbevlkerung in: Stephan Gaitanides, Sozialstruktur
und , Auslanderproblem*, Minchen 1983, S. 307, und nach
Angaben des Statistischen Bundesamts, Wiesbaden, zum
Mikrozensus 1986.
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Tabelle 2 macht den besonders hohen Anstieg der
Arbeitslosigkeit unter den Ausléindern in den acht-
ziger Jahren deutlich. Die Arbeitslosenquote ist
unter den Tiirken noch héher als bei anderen Aus-
lindergruppen, sie betrug nach Angaben des Bun-
desministeriums fiir Arbeit und Sozialordnung im
Juni 1986 14.3 Prozent.

2. Die Beschiiftigungslage der Auslinder

Die vergleichsweise hohe Arbeitslosigkeit unter
Auslindern 4Bt sich auf einen Wandel der Bran-
chen- und Beschiftigungsstruktur in der Bundesre-
publik zuriickfilhren. Bei geringem Wirtschafts-
wachstum und generell steigender Arbeitslosigkeit
verzeichnet die bundesdeutsche Wirtschaft eine Ar-
beitsplatzabnahme in der Industrie und vor allem in
Landwirtschaft, Baugewerbe und Bergbau. Dem
steht ein expandierender Dienstleistungssektor mit
einer Zunahme an Arbeitsplitzen gegeniiber. Im
produzierenden Bereich gingen von 1974 bis 1985
ca. 1,6 Millionen Arbeitsplitze verloren, wihrend
im Dienstleistungssektor rund 1,26 Millionen neue
Arbeitsplitze entstanden'®). Um die Bedeutung
dieser Umstrukturierungen fiir die auslindischen
Beschiiftigten einschitzen zu knnen. ist ein Blick
auf die Verteilung der Auslinderbeschiftigung
nach Wirtschaftszweigen notwendig.

Tabelle 3: Auslinderbeschiiftigung in ausge-
wiihiten Wirtschaftszweigen. Stand

vom 31. Mirz 1985
Auslin- Ausliin-
dische Be- | dische Be-
Wirtschaftszweige schitftigte | schiiftigte
— abso- | — prozen-
lut — tual —
Land-. Forstwirtschaft 135 474 6.3
Energie. Bergbau 32979 6.9
Baugewerbe 133 972 9.9
Verarbeitendes Gewerbe 848 426 | 10.7
Handel 107 584 39
Verkehr. Nachrichten 60 227 6.4
Kreditinstitute,
Versicherungen 12 412 1.5
Dienstleistungen 283 464 74
Organisationen ohne
Erwerbscharakter,
private Haushalte 16 097 3.8
Gebietskorperschaften,
Sozialversicherungen 45943 3.14
ohne Angaben 843 -

Quelle: Bundesanstalt fiir Arbeit.

%) Knuth Dohse. Auslindische Arbeiter 1974—1985. in:
WSI-Mitteilungen. (1986) 9. S. 630.
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Traditionelle Schwerpunkte der Auslinderbeschiif-
tigung sind das verarbeitende Gewerbe. der Dienst-
leistungsbereich (hier besonders das Gaststiittenge-
werbe) und das Baugewerbe. Von der riickliufigen
Entwicklung der Beschiiftigung waren auslindische
Arbeitnehmer hauptsichlich im verarbeitenden
Gewerbe (1980 bis 1984: —354 000 oder —29.8 Pro-
zent) und im Baugewerbe (1980 bis 1984: —54 700
oder —25.1 Prozent) betroffen 16). Nach den Italie-
nern hatten in den Jahren 1980 bis 1984 die Tiirken,
die vor allem im Bau- und im verarbeitenden Ge-
werbe tiitig sind, den stirksten Verlust von Arbeits-
plitzen zu verzeichnen (Italiener —30.8 Prozent;
Tiirken —15.4 Prozent) 17).

Die auslindischen Arbeitnehmer waren nur wenig
am Wachstum im Dienstleistungsbereich beteiligt.
Ein Arbeitsplatzverlust im produzierenden Bereich
wurde nicht durch Arbeitsplatzgewinne im Dienst-
leistungsbereich kompensiert '8). Auslinder haben
im Dienstleistungssektor geringere Chancen als
Deutsche, insbesondere dort, wo die Anforderun-
gen an die Kompetenz zur Informationsverarbei-
tung und an die deutschen Sprachkenntnisse wach-
sen. Zudem wirkt sich auch das gegeniiber Deut-
schen allgemein geringere Ausbildungsniveau der
Auslinder aus (siche Schaubild S. 19). Auslinder
sind mehr als Deutsche als Angelernte beschiftigt,
dagegen weniger als qualifizierte und gelernte Ar-
beitnehmer.

Betrachtet man die Qualifikationsstruktur im Hin-
blick auf die Arbeitslosigkeit bei Auslindern, so
ergibt sich fiir 1984 folgendes Bild: Mehr als vier
Fiinftel der arbeitslosen Auslidnder verfiigte nicht
iiber eine abgeschlossene Berufsausbildung, davon
Tiirken zu 93,1 Prozent, Italiener zu 89.9 Prozent,
Griechen zu 88.7 Prozent. Portugiesen zu 88,1 Pro-
zent, Spanier zu 82,2 Prozent und Jugoslawen zu
80.9 Prozent 19).

Die Situation der Auslinder wird zudem dadurch
erschwert, daB sie. einmal arbeitslos. nur schwer
wieder vermittelt werden kénnen. Der Grund hier-
fiir liegt nicht zuletzt in arbeits- und aufenthalts-
rechtlichen Bestimmungen fiir Auslinder aus
Nicht-EG-Staaten: ,Hiufig bleiben Stellen unbe-
setzt, obwohl auslindische Arbeitskrifte zur Verfii-
gung stehen. oder Arbeitgeber stellen Deutsche
ein. nachdem sie Auslinder mit der Begriindung
abgewiesen haben. die Stellen seien bereits besetzt.
Hinzu kommt, daB viele Auslinder nicht vermittelt
werden konnen, weil der Vermittlungsvorrang der
Deutschen und der Angehérigen der EG-Staaten
sie an der Ubernahme von — ihnen zum Teil von

16) Zahlen zitiert nach: AiD — Auslinder in Deutschland.
(1985) 2. S. 13.

17) Ebd.

%) Siehe zur niheren Erliuterung: K. Dohse (Anm. 15).
S. 626f1.

1) Heinz Seidel. ,Gastarbeiter* ohne Arbeit. in: AID —
Ausldnder in Deutschland. (1985) 1, S. 13.
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den Arbeitgebern sogar angebotenen — Arbeits-
plitzen hindert.*2) Die Quote der abgelehnten
Antriige von Auslindern auf eine Verlingerung der
Arbeitserlaubnis betrug 1986 acht Prozent, das ent-
spricht 9 575 Ablehnungen?!),

Schaubild : Qualifikationen von deutschen und

auslindischen Erwerbstiitigen (1980)
Qualifikationen Erwerbstétige
0 oo
Ausl.
10.2% .
‘51 /] e | A nm
Hochc.uual. 58%1 1.0 8% 129% '80
Qualifizierte |9.2% 84%
295%
Gelemte |23%| [F®¥ 21.3%
Angelemte ‘[203%] |278% anry
40,2%
2sen] [215%
Ungelemte  |327%)
\23.5%

Quelle: BALD-Bildungsarbeit mit auslindischen und deut-
schen Arbeitnehmern, (1986)1. S. 7.

Mit den genannten auslinderpolitischen MaBnah-
men und der Beschiiftigungslage sind nicht die ge-
samten Faktoren dargestellt, die der Entscheidung
der Auslinder fiir Riickkehr oder Verbleib zu-
grunde liegen konnen. Hinzu kommt eine Vielfalt
weiterer Faktoren — vom Auslinderrecht und sei-
ner Anwendung bis hin zum sozialen Klima und zu
gewissen auslinderfeindlichen Tendenzen in der
Bundesrepublik. Aber schon die beschriebenen
Elemente der Bedingungsstruktur zeigen, unter
welchem Druck Auslinder in der Bundesrepublik
bei ihrer Lebensplanung stehen.

3. Erwartungen der Riickkehrer und die Situation
im Herkunftsland — das Beispiel der Tiirken

Als ein weiterer wesentlicher Bedingungskomplex,
der die Entscheidung der Auslinder fiir Riickkehr
oder fiir Verbleib beeinflussen kann. ist die Be-
schaftigungssituation im Herkunftsland zu nennen.
Die wirtschaftliche und beschiftigungspolitische Si-

) Bericht zur Ausldnderbeschaftigung. hrsg. von der Be-
auftragten der Bundesregierung fur Auslinderfragen, Bonn,
September 1986, S. 23. :
21) Bundesminister fir  Arbeit
(Anm. 6).

und Sozialordnung
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tuation im Herkunftsland kann vor allem deshalb
die Lebensplanung der Auslinder in der Bundesre-
publik beeinflussen, weil inzwischen zahlreiche Re-
migranten im Heimatland Erfahrungen sammeln
konnten.

Fiir die in die Heimat zuriickkehrenden Arbeits-
migranten kann angenommen werden, daB ,.falsche
Vorstellungen und Fehleinschitzungen iiber den
sozialen Status in der Heimat und die Moglichkeit
der Griindung einer selbstindigen Existenz bei den
Riickkehrern vorlagen. Durchweg muBten lingere
Zeiten von Arbeitslosigkeit in Kauf genommen
werden, insgesamt stellte sich die berufliche Reinte-
gration als das groBte Problem heraus.* 2Z2)

Im folgenden sollen die mit der Riickkehr verbun-
denen Erwartungen und Probleme am Fallbeispiel
der Tiirken skizziert werden.

Dabei muB man sich zunichst vor Augen fithren,
mit welchen Zielen die Tiirken die Arbeitsmigra-
tion angetreten haben. Bei der Riickkehr haben die
Remigranten versucht, die Wiinsche zu realisieren,
die sie schon mit der Entscheidung zur Migration in
das Anwerbeland verbunden hatten. Wie fiir an-
dere Migranten so waren auch fiir Tiirken Armut,
Arbeitslosigkeit und der Wunsch, Geld zu verdie-
nen, wesentliche Griinde fiir den EntschluB, im
Ausland Arbeit zu suchen ).

Diese Motive spiegeln objektive Bedingungen wi-
der: Bedenkt man, daB die tiirkischen Migranten —
auch wenn sie vor der Einreise in die Bundesrepu-
blik das ,Zwischenstadium* einer Binnenwande-
rung in die Metropolen der Tiirkei durchlaufen —
aus liandlichen Gebieten stammen, so wird die Rolle
der dortigen wirtschaftlichen Lage als ,,push*-Fak-
tor fiir die Migration deutlich?¥). Hier konnten
Ende der sechziger Jahre 52,1 Prozent der Bevdl-
kerung die Lebenshaltungskosten nicht aus dem
Ackerbau decken ). Auch in den achtziger Jahren
ist mehr als die Hilfte der tiirkischen Arbeitnehmer
in der Landwirtschaft beschiftigt (1984 59.9 Pro-
zent) %), Sie sind in der Regel nicht sozialversichert
und verfiigen im Vergleich zu den Beschiiftigten im
Dienstleistungssektor und in der Industrie iiber ein
sehr niedriges Pro-Kopf-Einkommen.

Ein weiterer Grund fiir die Migration ist die hohe
Arbeitslosigkeit. Wihrend die Arbeitslosenquote

2) Gerd Stiiwe, Riickkehr als Merkmal der Arbeitsimmigra-

tion, in: ISS — Informationsdienst zur Auslinderarbeit,
(1986) 2, S. 16.

) Hierzu etwa: Otto Neuloh/Leo Kriimer, Industrialisie-
rung und Gastarbeiter als sozio-dkonomische Faktoren der
strukturellen Arbeitslosigkeit der Tiirkei, Saarbricken 1977,
S. 109, und Ahmet Aker, Arbeitskriftewanderung (tiir-
kisch). Istanbul 1972,

#) A. Aker. Arbeitskriftewanderung (Anm, 23), 8. 28.
) Rainer Doh. Die sozio-dkonomischen Faktoren der in-
ternen Migration in der Tlrkei, Minchen 1985, S. 158,

) Fiinfter Fiinfjahres-Entwicklungsplan der Turkei (tir-
kisch). hrsg. vom Staatlichen Planungsamt der Tirkei, An-
kara 1985. S. 128.
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nach offiziellen Angaben 1962 bei 11.2 Prozent lag,
stieg sie 1975 auf 13.3 Prozent und 1985 schlieBlich
auf 20,9 Prozent ?”). Von einer hohen Dunkelziffer
von Arbeitslosen ist auszugehen, da es keine Ar-
beitslosenversicherung gibt, mit deren Hilfe die Ar-
beitslosen exakt erfaBt werden konnten.

Angesichts dieser Situation ist verstiindlich, daB die
Mehrzahl der tiirkischen Arbeitsmigranten sich
nach der Riickkehr selbstindig machen wollte
(siche Tabelle 4). Nach einem ,Existenzaufbau-
" plan* verwendeten sie ihre Ersparnisse erst fiir Im-
mobilien und schlieBlich fiir unternehmerische Tii-
tigkeiten ).

Tabelle 4: Zukunfispliine tiirkischer Arbeitneh-
mer nach der Riickkehr in die Heimat

Art der Arbeit Zahl in %
Selbstiandige Arbeit 230 76.7
Unselbstindige Arbeit ° 133
WeiB nicht 66 22,0
Insgesamt 300 100.0

Quelle: Omer Sengiil. Das Sparverhalten der tiirkischen Ar-
beitnehmer und dessen Auswirkungen auf die Bundesrepu-
blik Deutschland und die Tirkei. Diss. Bonn 1980. S. 46.

Aber gerade als Unternehmer hatten sie wenig Er-
folg. Die Riickkehrer sind vor allem als Hindler,
Kaffeehausbesitzer, Taxifahrer oder Restaurantbe-
sitzer im ohnehin iibersittigten Dienstleistungssek-
tor der Tiirkei tiitig. Friiher Arbeitnehmer, besitzen
sie keine Grundlagenkenntnis fiir ihre neue Titig-
keit. Dem Wettbewerb durch eingesessene Gewer-
betreibende sind sie nicht gewachsen, da sie die ein-
heimische Marktsituation nicht kennen??). Die
harte Konkurrenz fithrte — auch angesichts der
Monopolisierungstendenzen in der tiirkischen
Wirtschaft — héufig zum Scheitern der Reintegra-
tion.

Auch ein auf Initiative tiirkischer Arbeitnehmer in
der Bundesrepublik entwickeltes Reintegrations-

27) Ebd., S. 129. und Isoplan (Hrsg.). Tiirkei — Lander-
kundliche Informationen. Saarbriicken 1985. S. W3, 5.

28) Omer Sengiil, Das Sparverhalten der tiirkischen Arbeit-
nehmer und dessen Auswirkungen auf die Bundesrepublik
Deutschland, Diss., Bonn 1980, S. 194,

29) Vgl. Nurhan Akcayli, Die tiirkischen Riickkehrer und
ihre Chancen in der Tiirkei — Auswirkungen des Riickkehr-
forderungsgesetzes aus tirkischer Sicht, in: Werner Meys/
Faruk Sen (Hrsg.). Zukunft in der Bundesrepublik oder
Zukunft in der Tirkei?, Frankfurt 1986. S. 27f.; Halis Ak-
der/Ali Gitmez, Planungen zwischen Hoffnung und Sorge.
in: Zeitschrift fiir Kulturaustausch, 31 (1981) 3. S. 329—
334,
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modell, die tiirkischen Arbeitnehmergesellschaften
(.. Tiirkisches Modell*), fiihrte nicht zum gewiinsch-
ten Erfolg. Die Arbeitnehmergesellschaften sind
Aktiengesellschaften, deren Aktiondre mit der
Griindung industrieller Unternechmungen einen
Beitrag zur Entwicklung und Industrialisierung ih-
res Heimatortes leisten wollten. Im Mittelpunkt ih-
rer Zielsetzung stand auBerdem der Wunsch, sich
fiir die spitere Riickkehr in die Tiirkei einen Ar-
beitsplatz zu sichern. Dariiber hinaus hofften die
Aktioniire auf eine zusitzliche Einkommensquelle
in Form einer Dividende. Die erste Arbeitnehmer-
gesellschaft , Tiirksan* in K6ln mit mehr als 2 300
Aktioniren investierte in eine Tapeten- und Papier-
fabrik. Ihr folgte die ,Isbir-Holding“ mit einem
Projekt zur Produktion von Kunststoffmate-
rial 30),

Diese Initiativen wurden auch von deutscher Seite
seit 1972 im AnschluB an das deutsch-tiirkische An-
kara-Abkommen zur Wiedereingliederung der Tiir-
ken in die Heimat finanziell unterstiitzt. Aber Ab-
satzmoglichkeiten und Konkurrenz wurden zu we-
nig beriicksichtigt. Es fehlten auch entsprechende
Beratungseinrichtungen in der Tiirkei und in der
Bundesrepublik. Zu Problemen des Managements
und des Marketings kamen Engpisse bei der Be-
schaffung mittel- und langfristiger Kredite und De-
visenschwierigkeiten.

So konnte das Hauptziel der Aktionire. sich fiir die
Riickkehr einen Arbeitsplatz zu schaffen, nicht in
gewiinschtem MaBe realisiert werden. Nach einer
Untersuchung iiber die Arbeitnehmergesellschaf-
ten im Jahre 1980 hatten 32 Gesellschaften mit etwa
72 000 Aktioniiren 3 815 neue Arbeitsplitze errich-
tet. Das heiBit, daB nur jeder 19. Aktionir mit ei-
nem Arbeitsplatz rechnen konnte. Grund hierfiir
war neben den erwiihnten Problemen auch die Be-
schiftigungspraxis der Gesellschaften, die Arbeits-
lose aus der Umgebung zum Mindestlohn einstell-
ten und nicht riickkehrende Aktiondre. Insgesamt
wurden nur fiinf Prozent der geschaffenen Arbeits-
plitze von Riickkehrern eingenommen 31).

Die Hoffnungen auf eine jihrliche Dividende zer-
schlugen sich ebenfalls weitgehend. Einige wenige
Gesellschaften schiitten eine Dividende von etwa
zehn Prozent aus. Viele ehemals von Arbeitneh-
mern gegriindete Betriebe sind inzwischen in die
Hinde von Banken und der tiirkischen GroBindu-
strie iibergegangen 32),

Als Folge dieser Probleme legte die Mehrzahl der
Riickkehrer das angesparte Kapital bei Banken an.

30) Hierzu Faruk Sen. Tirken in der Bundesrepublik
Deutschland — Leistungen. Probleme. Erwartungen. in:
Beitrige zur Konfliktforschung. 16 (1986) 3. S. 491

31y Isoplan (Hrsg.). Tiirkei (Anm. 27). S. W5. 1.

32) Eine ausfiihrliche Darstellung der Arbeitnehmergesell-
schaften gibt: Faruk Sen. Tirkische Arbeitnehmergesell-
schaften. Frankfurt 19832.
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um von den Zinsen zu leben. Zwar sind die Zins-
Sitze in der Tiirkei sehr hoch, doch das Kapital ver-
liert aufgrund der hohen Inflationsrate rasch an
Wert, so daB die Anlage keine dauerhafte Existenz-
sicherung fiir die Riickkehrer bietet.

Die Beschiftigungssituation in der Tiirkei als allge-
meine Bedingung fiir die Migration, aber auch als
Bedingung fiir erfolgreiche Wiedereingliederung ist
aufgrund der neuen liberalen Wirtschaftspolitik 33)
der Regierung Ozal in den achtziger Jahren denk-

bar schlecht, wie das starke Ansteigen der Arbeits-
losenzahlen zeigt. Auch besondere Riickkehrférde-
rungsmaBnahmen haben nicht ,gegriffen*. Verein-
facht gesagt, iiben die wirtschaftlichen und politi-
schen Bedingungen im Aufnahmeland also Druck
in Richtung auf Remigration der Ausldnder aus,
wiihrend auf der anderen Seite der Druck in den
Heimatlindern auf Arbeitsmigration auch fiir
Riickkehrer bestehen bleibt. Wofiir entscheiden
sich die Auslinder angesichts dieses Dilemmas?

III. Zuriickkehren oder bleiben?

Diese Frage ist an die Auslinder in der Bundesre-
publik seit den siebziger Jahren von Politikern,
Wissenschaftlern und Akteuren der Auslinderpoli-
tik in Verwaltung und Recht immer wieder gestellt
worden. Dies insbesondere immer dann. wenn das
auslinderpolitische Instrumentarium zur Forde-
rung der Riickkehr oder zur Beschriinkung des Zu-
zugs zum Einsatz kam. Zur Zeit liegt der Schwer-
punkt auf der Begrenzung des Zuzugs von Auslin-
dern. vor allem von Asylbewerbern.

Die Frage nach Riickkehr oder Verbleib scheint
inzwischen eindeutig beantwortbar: Die Auslin-
der, die in der Bundesrepublik leben, wollen in
immer gréBerer Zahl bleiben. Diejenigen, die nicht
wissen, wie lange sie bleiben wollen, beantworten
die Frage durch ihr Verhalten. Sie bleiben immer
linger. Auch ihre Verbleibsperspektive inderte
sich. wie Tabelle 5 zeigt.

Tabelle 5: ,,Und wie lange glauben Sie, da Sie noch hier in Deutschland bleiben?*

Angaben in Prozent, N = 1 500

Geplante Dauer des Zeitraum der Befragung
Aufenthalts 1974—1978 1979 1980 1982
noch etwa 1—4 Jahre 20 13 13 11
noch etwa 5—8 Jahre 12 11 11 10
immer, so lange als méglich 35 30 35 39
schwer zu sagen, unbestimmt 23 47 43 41

Quelle: Informationen zur Raumentwicklung. (1985) 8. S. 452.

Vergleicht man die Daten aus Tabelle 5 mit denen
einer Repriisentativuntersuchung aus dem Jahre
1985 ™), so ist festzustellen, daB inzwischen nur
noch 33 Prozent der Auslidnder sich iiber ihren

1) Zur liberalen Wirtschaftspolitik Turgut Ozals siche Faruk
Sen. Die wirtschaftliche Entwicklung der Tiirkei seit 1973. in:
Aus Politik und Zeitgeschichte. B 14—15/88. S. 151.
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Verbleib nicht sicher sind, 49 Prozent linger blei-
ben wollen und nur 17,6 Prozent explizit einen
mehrjihrigen Aufenthalt ausschlieBen (siche Ta-
belle 6).

*) Peter Konig/Giinther Schultze/Rita Wessel, Situation der
auslindischen Arbeitnehmer und ihrer Familienangehorigen
in der Bundesrepublik Deutschland — Repriisentativunter-
suchung 1985, Bonn 1986.
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Tabelle 6: Geplanter Aufenthalt in der Bundesrepublik Deutschland (in Prozent)

':ﬁhr:r Tiirken Jugo- Ttaliener Grieche Spani Portu- G
A]urm%;ah slawen 1€n (= n panlcr gieserl esamt
Ja 38.5 72,0 55.6 28.7 60.6 66.8 494
Nein 203 6.3 18.5 304 149 12,5 17.6
WeiB nicht 41.1 27 259 409 24.5 20.7 33.0
Gesamt 100.0 100.0 100.0 1000 100.0 100.0 100.0

Quelle: Peter Konig/Giinther Schultze/Rita Wessel, Situation der auslindischen Arbeitnehmer mit ihren Familienangehéri- 3
gen in der Bundesrepublik Deutschland — Reprisentativuntersuchung 1985, Bonn 1986, S. 467.

Die Zahl der Unentschlossenen ist bei Tiirken )
und Griechen besonders hoch. Es léBt sich aber fiir
die Gruppe der Unentschlossenen die Hypothese
aufstellen. daB auch sie nicht in nichster Zukunft in
die Heimat zuriickkehren werden: 63 Prozent aller
Befragten gaben 1985 an, linger als urspriinglich
geplant geblieben zu sein, nur 11 Prozent konnten
genaue Angaben zum geplanten Zeitpunkt der
Riickkehr machen3). Beriicksichtigt man zudem
die Bedingungen, von denen die Befragten die
Riickkehr abhiingig machten. wird noch deutlicher,
daB Remigration unwahrscheinlich ist. Haufig ge-
nannte Bedingung war némlich die Maglichkeit,
eine Arbeit zu finden oder sich selbstindig zu ma-
chen ¥) — bei der schlechten Beschéftigungslage in
den Herkunftslindern eine wenig aussichtsreiche
Hoffnung.

Allerdings wiire es falsch anzunehmen. daB Auslin-
der nur deshalb bleiben, weil sie in den Herkunfts-
lindern wenig Chancen zur Reintegration haben.
Nach Griinden fiir den dauerhaften oder mehrjih-
rigen Aufenthalt befragt, gab fast die Hilfte der
Befragten der Auslinderrepriasentativuntersu-
chung von 1985 positive Griinde fiir den Verbleib in
der Bundesrepublik an. so z. B.. daB sie sich in der
Bundesrepublik wohlfiihlten, daB die Familie hier
sei und die Kinder hier zur Schule gingen ). Dies
war auch bei Tiirken so, die bisher als diejenige
Ausliindergruppe mit den groBten Integrationspro-
blemen in der Bundesrepublik galten. Wenn nun
die in der Bundesrepublik lebenden Ausldnder zu
lingerem Verbleib, ja zum Daueraufenthalt neigen,
was bedeutet dies fiir die bundesdeutsche Wirt-
schaft und fiir die Erwerbschancen der Auslinder?

IV. Die Bedeutung der Auslinder fiir die Volkswirtschaft der Bundesrepublik

In den letzten Jahren haben sich die wirtschaftliche
Lage und die Erwerbsmoglichkeiten auch fiir Aus-
linder verschlechtert; es besteht so ein direkter und
indirekter Riickkehrdruck. Dennoch ist — dariiber
sind sich Experten einig — die Ausldnderbeschifti-
gung ein unverzichtbarer Bestandteil der deutschen
Volkswirtschaft. Die in diesem Zusammenhang oft
vertretene Ansicht, daB Auslinder durch deutsche
Arbeitslose ersetzt werden konnten, erweist sich als
falsch, wenn man die Struktur des Arbeitsmarktes
in Betracht zieht: , Fast die Hiilfte der Arbeitslosen
sind Frauen, die in vielen Bereichen der Auslinder-
beschiftigung wie Hoch- und Tiefbau, Untertage-
bau, GieBereien, Schwerindustrie. Fahrzeugmon-

35) Siehe auch Willi Stevens/Manfred Werth. Chancen der
beruflichen Wiedercingliederung und Existenzgriindungen
tiirkischer Riickkehrer. Saarbriicken 1984,

%) P. Konig/G. Schultze/R. Wessel. (Anm. 34). S. 477.

37) Ebd., S. 473.
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tage und in der Nachtschicht nicht eingesetzt wer-
den kénnen. Auch gibt es regionale Schwerpunkte
der Auslinderbeschiiftigung, in denen eine ausrei-
chende Zahl deutscher Arbeitssuchender nicht zur
Verfiigung steht. Schon heute deuten sich in einigen
Gebieten und Gewerbezweigen erste Schwierigkei-
ten bei der Gewinnung geeigneter Arbeitskriifte an.*
Dies gilt sogar fiir den Bereich der ungelernten.
Auch zeigt ein Vergleich von Arbeitslosenquoten
und Auslinderbeschiftigung, daB vielfach bei nied-
rigem Auslinderanteil die allgemeine Arbeitslosig-
keit groBer ist als in Gebieten mit hoher Auslinder-
beschiiftigung und umgekehrt.* %)

Nicht nur als Arbeitskrifte, sondern auch als Ver-
braucher, als Steuer- und Rentenzahler, als Inve-

*) Ebd.. S. 469.

¥) Mitteilungen der Beauftragten der Bundesregierung fiir
Auslanderfragen. Ausliindische Arbeitnehmer auch in Zu-
kunft unverzichtbar. Nr. 13. Bonn September 1986.
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storen und als Arbeitgeber haben die Auslinder
Bedeutung in der deutschen Volkswirtschaft er-
langt. Das Absinken der Erwerbsquote bei Aus-
lindern in Zusammenhang mit der Zunahme der
Wohnbevolkerung wurde oben erwihnt. Mit zu-
sitzlichem Ansteigen der Auslidnderarbeitslosigkeit
sank ihr Beitrag am Bruttosozialprodukt im Ver-
hiltnis zum Verbrauch. Eine Verminderung der
Zahl der Auslinder wiirde also als Verminderung
eines nicht unerheblichen Nachfragepotentials ins
Gewicht fallen. Mit der Zunahme der Wohnbevol-
kerung geht auch eine Verdnderung des Sparverhal-
tens einher. Da die Familien nun groBtenteils in der
Bundesrepublik zusammenleben, wird weniger
Geld ins Herkunftsland transferiert. So wurden
1984 rund 8.3 Milliarden DM iiberwiesen (nach Ita-
lien, Spanien, Portugal, Jugoslawien, Griechenland

und in die Tiirkei), 1986 waren es nur 5,3 Milliar-
den DM %),

Auslinder geben ihr Geld nicht nur fiir den Lebens-
unterhalt in Deutschland aus. Sie kaufen vielfach
langlebige Konsumgiiter (mit dem Schwerpunkt auf
Unterhaltungselektronik und Haushaltsgeriiten so-
wie M&beln und Kraftfahrzeugen). Nach einer Un-
tersuchung des Marktforschungsinstituts Marplan
von 1981 41) geben die Auslinder hierfiir mehr aus
als vergleichbare deutsche Verbraucher. Insgesamt
wird weniger gespart, und wenn Geld angelegt
wird, dann zunehmend in einer Form, die eine ge-
wisse Integration deutlich macht. Auslinder neh-
men in wachsendem MaBe deutsche Geldinstitute
in Anspruch und bevorzugen zunehmend auch An-
lageformen wie Lebensversicherungen und Bau-
sparvertrige (siehe Tabelle 7).

Tabelle 7: Geldanlagen auslindischer Arbeitnehmer

Anlageform 1973 1974 1975 1976 1978 1985 1986
Girokonto 56.3 69.1 80.1 85.7 87.0 95.8 95.7
Allgemeines Sparkonto 66,7 57 78.1 822 79.2 90.2 88.9
Vermogenswirksamer
Sparvertrag/Primien-
sparvertrag 39.2 46,3 53.6 59.8 59.5 86.8 719
Lebensversicherung 9.1 10.1 10.5 12.0 14,7 26.3 294
Bausparvertrag 43 5.7 6.5 6.8 7.1 15.1 143

Quelle: MARPLAN-Forschungsgesellschaft GmbH, Auslinder in Deutschland 1986, Kommentarband, Offenbach 1986,

S. 4.

Zudem ist, z. B. bei Tiirken, festzustellen, daB ge-
plante Immobilienkiufe hiufig in der Bundesrepu-
blik getitigt werden; ihre Bausparvertriige verwen-
den Auslinder fiir den Kauf eines Hauses oder
einer Eigentumswohnung in der Bundesrepu-
blik 42).

Die Beitriige der Auslinder zu den Rentenkas-
sen3) sind im Blick auf ihre allgemeine Bedeutung

) Angaben der Deutschen Bundesbank, zitiert nach: Mit-
teilungen der Beauftragten der Bundesregierung, Daten und
Fakten zur Auslindersituation, Bonn, April 1987. S, 30.
41) MARPLAN-Forschungsgesellschaft GmbH, Gastarbei-
ter in Deutschland, Offenbach 1981.

47) Zum Spar- und Konsumverhalten von Tiirken siche Fa-
ruk Sen, Wirtschaftliche und soziale Integration der Tiirken
als Alternative zur Reintegration: Willi Bredemeier/Roland
Hofmann/Faruk Sen (Hrsg.), Zwischen Integration und
Riickwanderung, Koln 1983, S. 59f.

43) Mitteilungen der Beauftragten der Bundesregierung, Da-
ten und Fakten zur Auslindersituation, Bonn. Miirz 1986,
S. 86.
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fiir die deutsche Volkswirtschaft ebenfalls beacht-
lich. Jihrlich zahlen sie ca. acht bis zehn Milliarden
DM in die Rentenkassen, ohne in gleichem MaBe
Renten in Anspruch zu nehmen wie die Deutschen.
Ihr Beitrag als Steuerzahler ) liegt allein in der
Lohn- und Einkommensteuer bei mindestens zehn
Milliarden DM im Jahr (ohne Umsatz- und Ver-
brauchssteuern oder sonstige Gebiihren und Abga-
ben).

In den achtziger Jahren hat dariiber hinaus die un-
ternchmerische Aktivitit der Auslinder zugenom-
men. Es sind vor allem Tiirken und Jugoslawen,
also Angehorige der Nicht-EG-Liinder, die sich in
den letzten Jahren selbstindig gemacht haben.

Tabelle 8 zeigt. daB der Anteil der Selbstindigen an
den auslindischen Erwerbspersonen zunimmt,
wihrend er bei deutschen Erwerbspersonen sinkt.

) Ebd.
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Tabelle 8: Erwerbsstruktur 1961, 1970 und 1986

Erwerbsstruktur 1961 | 1970 | 1986
Erwerbspersonen
insgesamt in Mio. 268 | 268 | 27,0
Deutsche in Mio. 26,3 | 250 | 249
Auslinder in Mio. 0.5 1.8 21
davon
Selbstindige und mithelfende
Familienangehorige
insgesamt in Mio. 59 | 44 | 3.1
in v.H. der Erwerbspersonen | 21,9 | 16,5 | 116
Deutsche in Mio. 58 | 44 3,0
in v.H. der Erwerbspersonen | 22,2 | 17,5 | 11,9
Auslinder in Mio. 0,03| 0,05 0,1
in v.H. der Erwerbspersonen | 6,0 | 2,5 | 7.3
und
abhiingige Erwerbspersonen
insgesamt in Mio. 209 |24 | 238
in v.H. der Erwerbspersonen | 78,1 | 835 | 834
Deutsche in Mio. 204 | 206 | 219
in v.H. der Erwerbspersonen | 77,8 | 82,5 | 88.1
Auslinder in Mio. 05 1.8 1.9
in v.H. der Erwerbspersonen | 94,0 | 97,5 | 92.7
Quellen: Statistisches Bundesamt. Institut fiir Arbeits-

markt- und Berufsforschung; eigene Berechnun-
gen.

Die Zahl der selbstindigen Auslinder liegt nach
den Angaben des Statistischen Bundesamts zum
Mikrozensus vom Juni 1986 bei 149 000. Die tat-
sichliche Zahl diirfte indessen noch hoéher sein,
denn fiir Angehorige der Nicht-EG-Linder ist die
Aufnahme einer selbstindigen Titigkeit an be-
stimmte Auflagen gebunden. die sie durch das Ein-

B2

stellen fiktiver deutscher Betriebsinhaber umge-
hen. So betrug die Zahl tiirkischer Selbsténdiger im
Jahre 1986 offiziell 17 000, Schitzungen gehen aber
von Zahlen zwischen 22 000 bis 30 000 aus.

Auch wenn diese Betriebe zumeist Kleinunterneh-
men sind, werden hier weitere Sparsummen von
Auslindern investiert, mit denen zugleich Arbeits-
plitze geschaffen werden. Repriisentative Daten
fiir das gesamte Bundesgebiet liegen noch nicht vor.
Zwei auf 315 bzw. 153 tiirkische Betriebe bezogene
Erhebungen des Zentrums fiir Tiirkeistudien 4°) im
Rhein-Ruhr-Gebiet zeigen, daB durchschnittlich
drei bis vier Arbeitsplitze pro Betrieb geschaffen
wurden. Nach den Ergebnissen dieser Untersu-
chungen haben die tiirkischen Betriebe. die haupt-
sichlich in der Lebensmittelbranche und Gastrono-
mie angesiedelt sind, im iibrigen eine gemischte
Kundschaft aus Deutschen und Auslindern. Sie
sind damit auch auf den deutschen Markt orien-
tiert.

Dieser kurze Uberblick iiber die Bedeutung der
Auslinder fiir die deutsche Volkswirtschaft zeigt,
daB Ausldnder sich auch in ihrem wirtschaftlichen
Verhalten auf ein Leben in der Bundesrepublik
festlegen. Anstatt im Herkunftsland haben sie z. T.
ihre Zukunftspline in der Bundesrepublik verwirk-
licht. Der Betrieb, das hier erworbene Grundstiick
oder Haus wird sicher nicht ohne weiteres aufgege-
ben werden. Das Wirtschaftsverhalten ist auf eine
Zukunft in der Bundesrepublik gerichtet.

4%) Regine Erichsen/Faruk Sen. Hinwendung zur Selbstin-
digkeit bei Gastarbeitern mit besonderer Beriicksichtigung
von Tiirken, hrsg. vom International Labour Office. Geneva
1987; Ismail Duymaz. Unternehmerische Selbstindigkeit als
Indikator fiir den Integrationsfortschritt am Beispiel der tiir-
kischen Wohnbevilkerung. unveréffentlichtes Manuskript.
(erscheint demniichst in der Schriftenreihe des Zentrums fiir
Tiirkeistudien. Bonn).



V. Ausblick

Die zukiinftige Entwicklung der Erwerbssituation
der Auslédnder in der Bundesrepublik ist schwer zu
prognostizieren. Im allgemeinen werden fiir eine
Einschiitzung demographische Entwicklungsmo-
delle %) zugrunde gelegt. Nach Berechnungen des
Statistischen Bundesamtes geht die Zahl der deut-
schen Bevolkerung bis zum Jahr 2000 um 3.5 Mil-
lionen zuriick. Anderen Berechnungen zufolge be-
trigt die Abnahme nur 2.4 Millionen. Der Ab-
nahme der deutschen Bevilkerung steht — darin
gleichen sich die Prognosen — eine etwa konstant
bleibende Zahl von Auslindern gegeniiber; aller-
dings ist auch diese Aussage mit Vorbehalten ver-
sehen: Es bestehen bei den Modellrechnungen Un-
sicherheiten iiber das zukiinftige Wanderungsver-
halten der Auslédnder.

Mit dem Riickgang der Bevilkerung geht eine Al-
tersverschiebung einher, die fiir die Erwerbsstruk-
tur bedeutsam ist: Spitestens ab Mitte der neunzi-
ger Jahre werden sehr starke Geburtenjahrginge
zwischen 50 und 60 Jahre alt sein. Das Durch-
schnittsalter der Erwerbsbevolkerung wird folglich
deutlich ansteigen, zumal auch weniger Jugendliche
ins Erwerbsleben eintreten. Schon in den kommen-
den Jahren wird sich die Zahl der deutschen Schul-
abgiinger auf nahezu die Hilfte der heutigen Jahr-
gangsstirke vermindern.

Wiihrend die Zahl der deutschen Kinder und Ju-
gendlichen bis zum Jahr 2000 um 1.8 Millionen zu-
riickgeht, nimmt die der auslindischen Kinder und
Jugendlichen wesentlich weniger ab47). Hierin liegt
eine Chance fiir auslidndische Jugendliche der zwei-
ten und dritten Generation. Wiihrend bei der Ver-

46) Prognosen zur demographischen Entwicklung, zit. nach:
Mitteilungen der Beauftragten der Bundesregierung
(Anm. 43). S. 321.

47) Ebd., 8. 36—39.

flechtung der Auslinderbeschiftigung mit be-
stimmten Wirtschaftszweigen die Zukunft der er-
werbstitigen Ausldnder der ersten Generation von
der Entwicklung dieser Wirtschaftszweige abhéngt,
kann die zweite und dritte Generation der Auslin-
der in die Liicke eintreten, die mit dem Riickgang
bei der deutschen Bevélkerung entsteht. Die aus-
lindischen Jugendlichen kénnen hier den Mangel
an Nachwuchskriften ausgleichen.

Heute bleiben nur fiinf Prozent der deutschen Ju-
gendlichen ohne Berufsausbildung, d. h. die Aus-
bildungsreserven sind hier weitgehend ausge-
schopft. Ausbildungsreserven bei auslindischen Ju-
gendlichen der zweiten und dritten Generation
konnten hingegen noch aktiviert werden, denn 1986
waren, bei abnehmendem Trend, noch 67 Prozent
der auslindischen Jugendlichen ohne Berufsausbil-
dung ). Dies zeigt noch einmal mehr die Bedeu-
tung der Forderung auch der jungen Auslinder
durch berufsintegrierende MaBnahmen.

Es bestehen also durchaus Moglichkeiten der dau-
erhaften Eingliederung auch der nachwachsenden
Generationen der Auslinder. Gerade von ihnen ist
anzunehmen, daB sie. schon hier geboren, bleiben
wollen. Es wire zu wiinschen, daB sie in Zukunft
bessere rechtliche Rahmenbedingungen fiir ein
dauerndes Leben in der Bundesrepublik vorfinden.
Insgesamt gesehen ist ihre Integration, ob in
Schule, Beruf, Gesellschaft oder Wirtschaft, nicht
isoliert von einer politischen Integration zu betrach-
ten. Erst die Moglichkeit zur vollen politischen Mit-
bestimmung macht sie zu Mitbiirgern, die ihre Zu-
kunft in allen Bereichen des gesellschaftlichen Le-
bens aktiv mitgestalten kdnnen.

48) MARPLAN-Forschungsgesellschaft GmbH, Auslinder

in Deutschland, Offenbach 1986.
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Heinrich Pehle

Das schwedische Modell. Erfahrungen mit dem
kommunalen Wahlrecht fiir Ausldnder

Bereits seit den siebziger Jahren gibt es eine politi-
sche und (verfassungs)rechtliche Diskussion dar-
iiber, ob den in der Bundesrepublik Deutschland
ansissigen Auslindern das Wahlrecht zu den kom-
munalen Vertretungskorperschaften gewihrt wer-
den soll ). Neue Brisanz erhielt dieser Streit, nach-
dem im September 1987 die Hamburger Koalitions-
vereinbarung zwischen SPD und FDP iiber eine
entsprechende Wahlrechtsreform bekannt wurde
und auch die Bremer Landesregierung die Absicht
erklirte, Auslindern das kommunale Wahlrecht
zuzubilligen!s),

Bei den ,Betroffenen® konnen sich die Befiirworter
einer solchen Reform groBer Zustimmung sicher
sein. Eine Erhebung von Claudia Koch-Arzberger
unter Tiirken, Griechen und Italienern ergab eine
Zustimmung von 70 Prozent zur Einfithrung des
kommunalen Auslinderwahlirechts. 20 Prozent der
Befragten standen der Frage gleichgiiltig gegen-
iiber, und nur zehn Prozent sprachen sich dagegen
aus. Allerdings wire nur knapp die Hiilfte der Be-
fiirworter bereit. zugunsten eines kommunalen
Wabhlrechts in Deutschland auf die entsprechenden
Rechte in der Heimat zu verzichten ).

Unter den deutschen Wahlberechtigten dagegen
genieBt die Einfilhrung des Kommunalwahlrechts
fiir Ausldnder keineswegs vergleichbare Populari-
tit. Zwar sind immerhin 54 Prozent der Bundesbiir-
ger ,dafiir* bzw. ,.eher dafiir”, Biirgern eines EG-
Staates, die in einem anderen Land der EG leben,
das kommunale Wahlrecht zuzuerkennen3). Die
Ausdehnung des kommunalen Wahlrechts auf aus-
liindische Biirger. die nicht aus den EG-Staaten
stammen, lehnen jedoch nach einer reprisentativen

1) Vgl. die Literaturiibersicht bei Fritz Franz, Kommunales
Wahlrecht fir Einwanderer!, in: Hakki Keskin, Menschen
ohne Rechte? Einwanderungspolitik und Kommunalwahl-
recht in Europa, Berlin 1984. S. 27ff., hier S. 31ff.

1a) Der Hamburger Senat hat inzwischen Mitte Mai be-
schlossen, Auslindern das aktive und passive Wahlrecht zu
den sieben Hamburger Bezirksversammlungen zu gewihren.
Wahlberechtigt sollen sein: Auslinder mit Aufenthaltsbe-
rechtigung in der Bundesrepublik oder in den EG-Staaten.
Auslinder mit unbefristeter Aufenthaltserlaubnis, heimat-
lose Auslinder, die mindestens acht Jahre vor dem Wahltag
in die Bundesrepublik (einschlieBlich Berlin/West) eingereist
sind, sowie Auslinder aus EG-Staaten mit einer Aufenthalts-
dauer von mindestens drei Monaten. Die Zahl der danach in
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Umfrage von Emnid 68 Prozent der Deutschen
ab).

Die Argumente gegen das kommunale Wahlrecht
fiir Ausldnder sind breit gefichert. Sie reichen von
verfassungsrechtlichen Bedenken?) iiber die Be-
fiirchtung. eine derartige Reform begiinstige die
Ubertragung ,fremder* politischer Konflikte auf
die Bundesrepublik und fordere die Entstehung von
Auslinderparteien, bis hin zu der Annahme, daB§
Ausldnder ohnehin kein echtes Interesse an der
(kommunalen) Politik des ,,Gastlandes* aufbrich-
ten. Die Befiirworter verweisen dagegen auf Vor-
bilder im europiischen Ausland, insbesondere auf
Schweden. Ddnemark und die Niederlande. Schwe-
den spielt dabei stets eine herausragende Rolle,
weil dort das kommunale Wahlrecht fiir Auslinder
seit 1975 ,fast schon Tradition“ hat®), wihrend
Dinemark und die Niederlande entsprethende Re-
gelungen erst 1981 und 1985 einfiihrien.

Ko6nnen mit dem Hinweis auf das schwedische Ex-
periment wirklich alle Bedenken gegen eine ent-
sprechende Reform in der Bundesrepublik ausge-
rdumt werden? Um diese Frage zu beantworten,
darf die schwedische Wahlrechtsreform nicht iso-
liert von der allgemeinen schwedischen Einwande-
rerpolitik betrachtet werden’). Dariiber hinaus
muB auch der Stellenwert kommunaler Politik in
Schweden in die Argumentation einbezogen wer-
den, was von den aktuellen Diskussionsbeitriigen
nicht einmal ansatzweise erfiillt wird. Vorab ist je-
doch zu kliren, inwieweit die auslinderpolitischen
Verhiiltnisse in Schweden und Deutschland iiber-
haupt vergleichbar sind.

Hamburg wahlberechtigten Auslinder wird auf ca. 85 000
geschitzt.

%) Claudia Koch-Arzberger. Politische Orientierungen von
Auslindern in der Bundesrepublik. in: Aus Politik und Zeit-
geschichte. B 35/85. S. 31 ff.. hier S. 34 ff.

3) Eurobarometer Nr. 26, zit, nach: Journal fiir Sozialfor-
schung, (1987) 3/4. S. 380.

4) Der Spiegel. (1987) 36. S. 41.

%) Vgl. hierzu die Beitriige von Wolfgang Diiubler und Hans-
Jiirgen Papier in diesem Heft.

) Marc Brandenstein/Holger Zantopp, Ein Gewinn fiir un-
sere Gesellschaft. in: Vorwiirts, (1987) 32. S. 21.

7) Tomas Hammar. Teilnahme der Einwanderer an der
schwedischen Politik. in: H. Keskin (Anm. 1). S. 45 ff.. hier
S. 46.



I. Schweden als Einwanderungsland

Schweden spielte in der zweiten Hilfte des 19. und
bis in das 20. Jahrhundert hinein in der internatio-
nalen Migration die Rolle eines typischen ,,Entsen-
delandes® — ca. 1.2 Millionen Schweden wander-
ten zwischen 1850 und 1920 vor allem in die USA
aus — und wurde erst seit den fiinfziger Jahren zum
Einwanderungsland. Wihrend 1945 nur rund
35 000 Ausliinder in Schweden registriert waren,
was einem Anteil von 0,5 Prozent an der Gesamt-
bevolkerung entsprach, waren es 1950 bereits
knapp 124 000. Wihrend der sechziger Jahre er-
lebte das Land zwei groBe Einwanderungswellen.
Die erste, die um 1965 ihren Hohepunkt hatte,
wurde dominiert von Siideuropéern (vor allem von
Jugoslawen, Griechen und Tiirken), wihrend die
zweite zwischen 1968 und 1970 ganz im Zeichen der
Finnen stand. Letztere profitierten vom Abkom-
men der Regierungen Dinemarks, Schwedens,
Norwegens und Finnlands {iber den Gemeinsamen
Nordischen Arbeitsmarkt aus dem Jahre 1954, das
die vollige Freiziigigkeit der Arbeitnehmer in Skan-
dinavien festschreibt.

Da seit 1967 jeder nichtskandinavische Auslinder,
der sich in Schweden niederlassen will, schon vor
der Einreise eine Aufenthalts- und Arbeitserlaub-
nis nachweisen muB und die staatliche Einwande-
rungsbehorde eine sehr zuriickhaltende Praxis bei
der Erteilung von Arbeitsbewilligungen iibt, ist die
Zahl der in Schweden anséssigen Auslinder seit
Anfang der siebziger Jahre relativ stabil geblieben.
Ende 1985 hatte Schweden 8.358 Millionen Ein-
wohner. Davon besaBen ca. 389 000, also etwa
4.7 Prozent, eine auslindische Staatsbiirger~
schaft8). Zu der Gruppe der ,invandrare* (Ein-
wanderer) werden nach offizieller Lesart allerdings
auch diejenigen Einwanderer gerechnet, die mitt-
lerweile die schwedische Staatsbiirgerschaft erwor-
ben haben. Diese Gruppe umfaBte Ende 1985
352 000 Personen oder 4.2 Prozent der Bevolke-
rung %). Der Einwandereranteil von 8,9 Prozent an
der Gesamtbevélkerung Schwedens gewinnt damit
eine mit dem der Bundesrepublik vergleichbare Di-
mension 10),

#) Diese und die folgenden Angaben nach Tomas Hammar,
Immigration to Sweden in 1985 and 1986, in: Tomas Ham-
mar/Sven Alur Reimans, Sopemi Report. Immigration to
Sweden in 1985 and 1986, Stockholm 1987. S. 11f., hier
S. 15—18.

%) Dieses Verstindnis erscheint angesichts der groBziigigen
Einbiirgerungspolitik Schwedens plausibel: Nichiskandinavi-
sche Einwanderer konnen nach fiinfjihriger Aufenthaltszeit
auf Antrag fast ,automatisch” eingebiirgert werden. Vgl.
T. Hammar. Teilnahme der Einwanderer (Anm. 7). S. 46.
10) Am Stichtag. dem 31. Dezember 1985. betrug die Wohn-
bevilkerung in der Bundesrepublik 61,024 Millionen Men-
schen. darunter 4.378 Millionen oder knapp 7.2 Prozent
Auslinder. Zahlenangaben nach: Statistisches Jahrbuch fiir
die Bundesrepublik Deutschland. Stuttgart-Mainz 1986.
S. 52, 8. 68.
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Die ethnische Zusammensetzung der Einwanderer
in Schweden und in der Bundesrepublik ist jedoch
nicht vergleichbar: Den weitaus groBten Anteil der
in Schweden lebenden Ausliinder stellen die Finnen
(35.7 Prozent), gefolgt von Jugoslawen (9.9 Pro-
zent), Norwegern (6.8 Prozent), Diinen (6.4 Pro-
zent), Tiirken (5.5 Prozent), Polen (4.0 Prozent),
Deutschen (3.1 Prozent) und Griechen (2.4 Pro-
zent). Die ethnische Zusammensetzung der mittler-
weile eingebiirgerten Einwanderer weist in etwa die
gleiche Struktur auf ), Unter den rund 4.5 Millio-
nen Auslindern, die Ende 1985 in der Bundesrepu-
blik lebten, sind hingegen die Tiirken (ca. 32 Pro-
zent) am stirksten vertreten. Jugoslawen (13.4 Pro-
zent), Italiener (12 Prozent) und Griechen (ca.
7 Prozent) bilden die folgenden, wesentlich kleine-
ren Gruppen. Osterreicher, Spanier, Niederlinder,
Polen und Portugiesen stellen Anteile zwischen
zwei und vier Prozent.

1. Die Prinzipien der schwedischen
Einwandererpolitik

Eine planvolle Auseinandersetzung des Gesetzge-
bers und der staatlichen Behtrden mit dem Immi-
grationsproblem liBt sich in der schwedischen Aus-
linder- oder Einwandererpolitik erst seit 1966 be-
obachten. Die ,Zeit der Unschuld“ 12) wurde da-
mals mit den bereits angesprochenen MaBnahmen
zur Kontrolle und Limitierung des Zuzugs nicht-
skandinavischer Arbeitskrifte beendet. Begleitet
wurde diese Politik von ersten Versuchen, die aku-
ten Anpassungsprobleme der Einwanderer zu iiber-
winden.

Der schwedische Reichstag einigte sich allerdings
erst 1975 — im iibrigen einstimmig und nach sechs-
jihriger Arbeit einer Kommission fiir Einwanderer-
fragen — auf ein Gesetz, das die Ziele und Grund-
sitze der Einwandererpolitik formulierte. Dessen
bis heute giiltige Prinzipien waren jedoch bereits
seit Mitte der sechziger Jahre in der praktischen
Politik erkennbar. Sie wurden von der Kommission
fir Einwandererfragen mit den Schlagworten
Gleichheit, Wabhlfreiheit und Partnerschaft um-
schrieben. Moglichst gleiche Rechte und Pflichten
wie fiir die einheimische Bevolkerung, die Moglich-
keit der Entscheidung, in welchem AusmaB die ei-
gene Sprache und Kultur bewahrt und gepflegt oder
zugunsten einer umfassenderen Integration aufge-
geben werden soll, und die Zusammenarbeit mit
den Einheimischen im gesellschaftlichen und politi-

1)y Vgl. T. Hammar, Immigration to Sweden (Anm. 8),
S. 18. /
12) Madeleine Gustafsson, Mein Kater ist mit einer Maus

verheiratet. Ein Blick auf das schwedische Modell, in: Kurs-
buch. (1980) 62. S. 147 ff., hier S. 147.
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schen Leben sollen die Situation der Auslinder in
Schweden bestimmen.

Als Voraussetzung dafiir gilt bis heute die Begren-
zung der Einwanderung: Wer den Immigranten die-
selben 6konomischen und sozialen Vorteile wie der
iibrigen Bevolkerung gewihren, also ein , Gastar-
beiter-System* mit allen seinen Benachteiligungen
vermeiden will, der muB zwangsliufig eine Regulie-
rung der Einwanderung in Kauf nehmen. Erst auf
dieser Grundlage — so die schwedische Maxime —
ist eine integrationsfreundliche und emanzipatori-
sche Einwandererpolitik sinnvoll und méglich. Die
einzelnen ,Bausteine” dieser Politik sollen im fol-
genden kurz umrissen werden.

Integrationshilfen

Bereits im Jahre 1965 wurde allen Einwanderern
das Recht eingeriumt. an einem kostenlosen
Schwedischunterricht teilzunehmen. der von Er-
wachsenenbildungsorganisationen der Parteien,
Gewerkschaften u. a. abgehalten wird. Die Finan-
zierung erfolgt iiber Staatszuschiisse. Seit 1973 sind
die schwedischen Arbeitgeber verpflichtet, auslin-
dischen Beschiiftigten 240 Stunden bezahlten Ur-
laub zum Besuch eines Sprachkurses zu gewiihren
— eine Vorschrift, deren Durchfiihrung hiufig ge-
nug an der Einstellungspraxis schwedischer Unter-
nehmen scheitert.

Gute Erfahrungen hat man mit einer von einer
staatlichen Stiftung herausgegebenen Einwanderer-
zeitung gemacht. die seit 1967 in elf Fremdsprachen
sowie in leicht verstindlichem Schwedisch er-
scheint. Ein wichtiger Beitrag zur Bewiltigung typi-
scher , Startschwierigkeiten* ist auch durch den
Aufbau eines leistungsfihigen Dolmetscherwesens
geleistet worden. Staatliche und private Einrichtun-
gen sind gesetzlich verpflichtet. bei Bedarf einen
Dolmetscher beizuziehen. Lokale ,Servicebiiros*
fiir Einwanderer vermitteln dariiber hinaus kosten-
los Dolmetscher, die einer gesetzlichen Schweige-
pflicht unterliegen und die bei Behdrdengéngen.
aber auch bei Verhandlungen mit Privatpersonen
(Wohnungsvermieter u. 4.) Hilfe leisten.

Aufenthaltserlaubnis und Einbiirgerung

Die von der staatlichen Einwanderungsbehérde zu
gewihrende Arbeitsbewilligung ist fiir nichtskandi-
navische Einwanderer — ausgenommen politische
Fliichtlinge und nachziehende Familienangehorige
— Voraussetzung fiir die Aufenthaltserlaubnis. Die
Arbeitserlaubnis gilt im allgemeinen zunichst fiir
ein Jahr und wird anschlieBend verldngert 1%). Ist
ein Auslinder erst einmal zugelassen. darf ihm

13) Die Einwanderungsbehotrde erklirt dazu: ,DaB die Er-
laubnis nicht verlingert wird. kommt nur in seltenen Fillen
vor (z. B. nach ernsthaften Verfehlungen)*. Statens Invan-
drarverk. Dea regulerade invandringen. Norrkoping 1983,
S. 6.
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diese Verlingerung nicht aus Griinden eines etwai-
gen Arbeitsplatzmangels verwehrt werden. Nach
einem Jahr Aufenthalt wird hiiufig eine stindige
Aufenthaltserlaubnis erteilt, d. h. eine Verlinge-
rung ist iiberfliissig, solange der (die) Betreffende
in Schweden ansissig ist.

Nach der seit 1976 giiltigen Gesetzgebung kénnen
Angehorige skandinavischer Staaten nach zwei Jah-
ren stiindigen Aufenthalts in Schweden auf Antrag
die schwedische Staatsangehorigkeit erhalten; fiir
die anderen Ausldnder betrigt die Frist normaler-
weise fiinf (vor 1976: sieben), fiir politische Fliicht-
linge vier Jahre. Schwedische Sprachkenntnisse
miissen nicht nachgewiesen werden.

Diese liberalen Vorschriften bewirken eine im eu-
ropiischen Vergleich relativ hohe Zahl von Einbiir-
gerungen. Gleichwohl ziehen es die meisten Ein-
wanderer vor, im Besitz ihrer urspriinglichen
Staatsangehorigkeit zu bleiben ¥). Dies mag zum
Teil darauf zuriickzufiihren sein. daB nicht wenige
Einwanderer ldngerfristig Remigrationswiinsche
hegen (insbesondere viele Finnen, aber auch viele
Westeuropier) 15), ist aber zum Teil sicher auch
Resultat der Bemiithungen um die soziale Gleich-
stellung der Ausldnder.

Soziale Gleichstellung

Auslinder haben den gleichen Anspruch auf Sozial-
leistungen wie schwedische Staatsbiirger. Dies gilt
fiir Familiengriindungsdarlehen. das Wohn- und
Kindergeld und die Sozialhilfe gleichermaBen.
Arztliche und zahnirztliche Behandlung, Kranken-
hausaufenthalte und krankheitsbedingte Verdienst-
ausfille sind fiir alle in Schweden lebenden Perso-
nen durch die gesetzliche Krankenversicherung ge-
deckt. Bei der Rentenversicherung hingegen ist
eine vollige Gleichstellung der Einwanderer sehr
schwer zu bewerkstelligen. Diese haben zwar An-
spruch auf die durch Arbeitgeberabgaben finan-
zierte Zusatzrente. doch die staatliche Grundrente
ist prinzipiell nur schwedischen Staatsbiirgern zu-
ganglich. Durch bilaterale Abkommen mit den Hei-
matlindern der Immigranten war es jedoch schon
im Jahre 1975 moglich. ca. 90 Prozent der in Schwe-
den arbeitenden Auslinder eine der schwedischen
Grundrente entsprechende Alterspension zu si-
chern.

Auch auf dem Arbeitsmarkt hat man sich um eine
rechtliche Gleichstellung der Einwanderer bemiiht.
Sie konnen die Dienste der Arbeitsmarktverwal-
tung. Berufsschulungen. Arbeitslosenunterstiit-

) Nach T. Hammar. Immigration to Sweden (Anm. 8).
S. 19. wurden 1985 20 500 Personen eingebiirgert. Dies ent-
s?richt einer Naturalisierungsquote von 5.2 Prozent.

13) Einer Erhebung des Statistischen Zentralamtes aus dem
Jahre 1981 zufolge entschlossen sich bis dahin ca. 50 Prozent
aller Auslander withrend der ersten zehn Jahre zur Riick-
kehr.
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zung und Unfallrenten unbeschriinkt in Anspruch
nehmen. Darauf sind viele Einwanderer auch drin-
gend angewiesen, ist doch die Arbeitslosenrate un-
ter den Auslindern seit Jahren etwa doppelt so
hoch wie bei der schwedischen Bevolkerung. Im
Jahresdurchschnitt 1985 lag die Arbeitslosenrate
der Gesamtbevilkerung bei 2.8 Prozent, wihrend
sie bei den Ausliindern 5.2 Prozent betrug 16). Ins-
besondere die ,Neuankommlinge“ — fast aus-
schlieBlich politische Fliichtlinge — haben groBe
Schwierigkeiten. Zugang zum schwedischen Ar-
beitsmarkt zu finden. Aus diesem Grunde sind Aus-
linder bei staatlich finanzierten Umschulungs- und
WeiterbildungsmaBnahmen ebenso iiberrepriisen-
tiert wie beim staatlichen ,Jugendbeschiiftigungs-
programm®, das 1984 gestartet wurde und Jugend-
lichen zwischen 16 und 19 Jahren vier Stunden be-
zahlter Arbeit am Tage garantiert 17).

Einwandererpolitik als Unterstiitzung
von Minderheiten

Die bislang skizzierten MaBnahmen lassen die
schwedische Einwandererpolitik als auBerordent-
lich integrationsfreundlich erscheinen. Erginzt
wird diese Politik durch die materielle und ideelle
Unterstiitzung ethnischer Minderheiten, die um die
Erhaltung ihrer kulturellen Identitit bemiiht sind.
Dies @uBert sich u. a. seit 1975 in der Gewithrung
finanzieller Unterstiitzung fiir die mittlerweile iiber
1 000 Organisationen von Einwanderern. Deren
Reichsorganisationen erhalten von der staatlichen
Einwandererbehtrde jihrlich mehrere Millionen
Schwedenkronen. Die Einwandererverbiinde wer-
den seit Jahren als wichtiger Teil des schwedischen
Verbiindesystems akzeptiert. Dieser Sachverhalt ist
von erheblicher politisch-sozialer Relevanz. denn
er eroffnet den entsprechenden Vereinigungen for-
mellen und informellen EinfluB auf die Gesetzge-
bung und die Arbeit der Staatsbehdrden !8).

Staatliche Unterstiitzung wird zudem fiir Druck und
Vertrieb fremdsprachiger Literatur und Zeitungen
gewihrt; die offentlichen Bibliotheken erhalten
zum Beispiel Mittel zur Anschaffung von Biichern
in den wichtigsten Einwanderersprachen. Die be-
deutendste MaBnahme zur Aufrechterhaltung der
kulturellen Wahlfreiheit der Immigranten und an-
derer ethnischer Minderheiten ist aber wohl die
»Muttersprachenreform®, d. h. das Recht fiir Ein-

16) Vgl. T. Hammar, Immigration to Sweden (Anm. 8).
525

17) Dies fithrt dazu. daB die Arbeitslosenquote der jugendli-
chen Auslinder zwischen 16 und 19 Jahren . nur* bei
7.9 Prozent liegt. fiir die 20- bis 24jihrigen dagegen auf
10.9 Prozent steigt. T. Hammar, Immigration to Sweden
(Anm. 8). S. 221.

18) Dies vor allem durch ihre formelle Beteiligung an ,Re-
miBverfahren“. der Anhérung zu den Entwilrfen fiir Regie-
rungsbeschliisse und Gesetzesvorlagen, und ihre Beriicksich-
tigung bei der Besetzung gesetzesvorbereitender staatlicher
Untersuchungskommissionen.
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wandererkinder — definiert als solche, deren Miit-
ter oder Viter auslindischer Herkunft sind bzw.
nicht Schwedisch als Muttersprache sprechen —
auf einen wichentlich mehrstiindigen Unterricht in
der Sprache der Eltern. Seit 1976 sind die Schultri-
ger gesetzlich zur Erteilung dieses Unterrichts ver-
pflichtet. Durch diese MaBnahme soll Einwande-
rern der zweiten Generation der Kontakt mit Spra-
che und Kultur ihrer Eltern vermittelt und das Pha-
nomen der ,.doppelten Halbsprachigkeit* bekimpft
werden.

Derzeit wiren ca. 100 000 Schiiler zur Teilnahme
am Muttersprachenunterricht berechtigt. knapp
zwei Drittel davon nutzen diese Chance. Der Un-
terricht wird in beinahe 100 verschiedenen Spra-
chen erteilt; in mehreren gréBeren Stddten miissen
Lehrer fiir 50 verschiedene Sprachen beschiiftigt
werden.

2. Das Auslinderwahlrecht und die Bedeutung der
kommunalen Ebene in Schweden

Die im Jahre 1975 vom schwedischen Reichstag ein-
stimmig beschlossene Wahlrechtséinderung bildet
gleichsam einen ,,SchluBstein* der schwedischen
Einwandererpolitik. Seitdem allen ausldndischen
Staatsbiirgern, die das 18. Lebensjahr vollendet ha-
ben und mindestens drei Jahre in Schweden ansis-
sig sind, das aktive und passive Wahlrecht zu
den kommunalen Vertretungskorperschaften zu-
kommt, sind die einwandererpolitischen Grund-
siitze der ,,Gleichheit” und der ,kulturellen Wahl-
freiheit* inhaltlich glaubwiirdig, weil gleiches Recht
zur politischen Partizipation (zumindest auf kom-
munaler Ebene) nicht mehr an die Aufgabe der
urspriinglichen Staatsangehorigkeit gebunden ist.
Es erscheint daher nur konsequent, wenn in Schwe-
den ernsthaft die Ausweitung des Wahlrechts fiir
Auslinder auf die Reichstagswahlen diskutiert
wird, vielen also die kommunale Wahlrechtsreform
nur als erster Schritt gilt. Bevor nun diese Uberle-
gungen und die Erfahrungen mit den , Einwande-
rer-Wiihlern* und , Einwanderer-Wahlen* disku-
tiert werden, soll die Frage nach dem Stellenwert
der schwedischen Kommunalwahlen geklirt wer-
den 19).

Schweden hat nach AbschluB zweier tiefgreifender
Gebietsreformen in den fiinfziger bzw. siebziger
Jahren 278 selbstiindige Kommunen (im Vergleich
dazu: ca. 8 500 Gemeinden in der Bundesrepublik
nach AbschluB der hiesigen Gemeindegebietsrefor-
men). Neben diesen ,,Priméirkommunen® existieren
noch 23 Bezirksgemeinden (,landstingskommu-
ner*), d. h. kommunale Selbstverwaltungskorper-
schaften, die sich von der Aufgabenstruktur her

19) Vgl. ausfithrlich zur schwedischen Kommunalpolitik
Heinrich Pehle, Kommunale Entscheidungsstrukturen in
Schweden und Deutschland (Beitrige zur Kommunalwissen-
schaft, Band 17). Miinchen 1985,
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recht gut mit den bayerischen Bezirken vergleichen
lassen,

Die schwedischen Kommunalreformen waren unter
dem Vorzeichen einer méglichst effektiven Erledi-
gung der vielfiltigen kommunalen Aufgaben in An-
griff genommen worden. Thr Ergebnis war eine we-
sentliche Statusverbesserung der Kommunen in po-
litischer, administrativer und finanzieller Hinsicht.
Auffallend ist dabei die umfassende Kommunalisie-
rung Sffentlicher Aufgaben. Sie 148t sich insbeson-
dere zum einen an der Steigerung des Anteils der
kommunalen Konsumtionen und Investitionen am
Bruttosozialprodukt von elf (1960) auf 24 Prozent
(1980) und zum anderen an der Tatsache ablesen,
daB die Kommunen im Jahre 1980 nicht weniger als

-21 Prozent aller schwedischen Arbeitskriifte be-
schiftigten.

Die Expansion der kommunalen Aufgaben ist vor
allem auf die fortwiihrende Ubertragung 6ffentli-
cher Aufgaben vom Zentralstaat auf die Gemein-
den mittels Spezialgesetzen zuriickzufiihren. Der
u. a. durch Schul-, Sozialhilfe-, Gesundheits- und
Fiirsorgegesetze geregelte Aufgabenbereich schwe-
discher Kommunen [dBt sich cum grano salis mit
den Pflichtaufgaben der deutschen Gemeinden ver-
gleichen; nur ist er erstens umfassender, und zwei-
tens kommt den schwedischen Gemeinden, was im
folgenden noch niher beschrieben werden soll, eine
vergleichsweise groBe Gestaltungsfreiheit bei der
Aufgabenerfiillung zu.

Funktionsgewinne der kommunalen Ebene sind fiir
entwickelte Industrienationen nicht untypisch: héu-
fig gehen sie allerdings mit Autonomieverlusten
einher. Letzteres laBt sich fiir Schweden nicht be-
haupten. Im Gegenteil: Der schwedische Reichstag
geht seit spitestens 1975 davon aus, daB sich das
«Erfordernis staatlicher Aufsicht und Kontrolle
iiber die Art und Weise, wie die Kommunen ihre
Aufgaben erfiillen, verringert hat* 20), Resultat die-
ser Politik ist die ersatzlose Streichung staatlicher
Genehmigungsvorbehalte und Verwaltungsvor-
schriften sowie die Umwandlung zweckgebundener
staatlicher Finanzzuweisungen in allgemeine
Staatszuschiisse.

Der Grad der relativen Autonomie der Kommunen
bemiBt sich nicht zuletzt an ihrer Finanzausstat-
tung. Diesbeziiglich stehen die schwedischen Ge-
meinden im internationalen Vergleich nicht nur we-
gen der Abkehr vom System der Zweckzuweisun-
gen sehr gut da, sondern vor allem auch deshalb,
weil sie die Hohe der proportionalen kommunalen
Einkommenssteuer vollig selbstindig festlegen
konnen. Die von privaten und juristischen Personen
zu entrichtende Kommunalsteuer betridgt durch-
schnittlich ca. 29 Prozent des zu versteuernden Ein-
kommens und ist mit einem seit Jahren konstanten

) Kommundepartementets stencilserie, (1975) 3. S. II.

B24

Anteil von ca. 43 Prozent an den kommunalen Ge-
samteinnahmen die wichtigste Finanzquelle der
schwedischen Gemeinden, |

Die schwedischen Kommunen sind also alles andere
als ., bloBe Handlanger des Staates* 2!), wie eine der
vielen drastischen Formulierungen lautet, mit de-
nen die (angebliche) Aushshlung der kommunalen
Selbstverwaltung in der Bundesrepublik beschrie-
ben wird. Die These von der relativ groBen Gestal-
tungsfreiheit der kommunalen Politik in Schweden
trifft auch fiir die Einwandererproblematik zu: ,,Die
Einwandererpolitik bekommt ihre Inhalte durch
Reformen und Richtlinien der Staatsorgane. wird
durchgefiihrt unter Mitwirkung zentraler Behérden
und Organisationen und verwirklicht auf lokalem
Niveau.* 22)

In dieser Formulierung kommt das fiir Schweden
typische Miteinander von Staat und Kommunen
— hier hinsichtlich der Einwandererpolitik — zum
Ausdruck. Staat und Gemeinden wirken nach
schwedischem Selbstverstindnis in einem offentli-
chen Aufgabenverbund zusammen. Die das deut-
sche politische Denken noch vielfach prigende
Trennung von Staat und Gesellschaft. die die kom-
munale Sphire der Gesellschaft zuordnet, hat in
Schweden nie gegriffen, Staat, Gesellschaft und
Gemeinde werden als zusammengehérige Einheit
gedacht, mit der Konsequenz, daB weder der staat-
liche vom kommunalen Sektor als ,,wesensmiBig"
unterscheidbar, noch die Aufgabenverteilung als
unveriinderlich gilt.

Die Formulierung von der Verwirklichung der Ein-
wandererpolitik auf ,lokalem Niveau* verdeutlicht
bereits die ausschlaggebende Rolle der Kommunen
in Schweden. Sie sind die Haupttriiger der ,,Service-
leistungen* fiir Einwanderer und bestimmen damit
die Intensitiit der entsprechenden MaBnahmen. Als
Beispiel mag die Einrichtung der ,,Einwandererbii-
ros* gelten. Sie dienen der Vermittlung von Dol-
metschern. der Beratung von Einwanderern bei in-
dividuellen Problemen, der Information der einhei-
mischen Bevilkerung iiber die Einwanderer und
ihre besondere Lage und der Férderung von Kon-
takten zwischen Auslindern (bzw. deren lokalen
Organisationen) und kommunalen Behorden. Die
Einrichtung solcher Biiros ist den Kommunen frei-
gestellt. Im Jahre 1967 wurde die erste Einrichtung
dieser Art ins Leben gerufen. 1980 gab es bereits
mehr als 100 Einwandererbiiros. Viele Gemeinden
gewihren lokalen Einwanderervereinen zudem fi-
nanzielle Zuschiisse, stellen Versammlungslokale
zur Verfiigung bzw. gewihren Mietbeihilfen und

21) Michael Lorbacher, Kommunale Planung und Biirger-
mitwirkung. in: Aus Politik und Zeitgeschichte. B 27/76.
S. 15—25. hier S. 18.

2) Statens Invandrarverk. Invandrarfragornas politiska fo-
rankring i kommunerna. Norrképing 1979, S. 1.
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richten Einwandererbeiriite ein, wie sie auch in der
Bundesrepublik bekannt sind 23).

Wahlberechtigte Auslinder bestimmen also indi-
rekt auch iiber die Einwandererpolitik ihrer Kom-
mune, deren Grundziige zwar festliegen, deren In-
tensitiit aber von Ort zu Ort variiert.

3. Was steht zur Wahl?

Die Verfassung der Gemeinden Schwedens wird in
Kap. 1. § 6 der Reichsverfassung grundsiitzlich ge-
regelt. Dieser Paragraph enthiilt eine dem Art. 28
GG fast gleichlautende Vorgabe, die die Existenz
einer gewihlten Volksvertretung als oberstes Be-
schluBorgan der Kommunen verfassungsrechtlich
verankert. Die konkrete Ausformung des politisch-
administrativen Systems der Gemeinden erfolgte
durch das einheitliche Kommunalgesetz vom 1. Juli
1977, das auch fir die Bezirksgemeinden gilt.

Die Grundentscheidung fiir die repriisentative De-
mokratie in den schwedischen Kommunen duBert
sich darin, daB das hochste beschlieBende Organ
der Gemeinderat (,kommunfullmiktige*) ist?),
der je nach Einwohnerzahl zwischen 31 und 101
(Stockholm) Mitglieder zéhlt. Er wird nach den
Grundsiitzen der Verhiltniswahl fiir eine Amts-
dauer von drei Jahren gewiihlt.

Die Vorbereitung und Ausfithrung der Beschliisse
des Gemeinderates obliegen einer AusschuBorgani-
sation mit einem HauptausschuB (,kommunsty-
relse”) an der Spitze. Die Mitglieder simtlicher
Ausschiisse (,nimnder“), denen die Leitung und
Kontrolle der ihnen jeweils nachgeordneten Ver-
waltungseinheiten zukommt, werden vom Gemein-
derat aus seinen eigenen Reihen oder auch aus der
partei- und/oder verbandspolitisch aktiven Biirger-
schaft gewiihlt. Auf Verlangen einer qualifizierten
Minderheit muB diese Wahl nach dem Proporzprin-
zip erfolgen, so daB in allen Kommunen auch die
Minderheitsparteien in den Ausschiissen vertreten
sind.

Die Kommunalwahlen in Schweden sind stark
wreichspolitisch® dominiert: Die im Reichstag ver-
tretenen Parteien (Sozialdemokraten, Kommuni-
sten, Zentrumspartei, die liberale Volkspartei und
die Moderate Sammlungspartei) halten simtliche
kommunalen Mandate. Kommunale Wiihlerge-
meinschaften oder reine ,,Rathausparteien* sind im
Grunde unbekannt. Die starke reichspolitische Pré-
gung der Kommunalpolitik findet ihren Ausdruck
auch im gemeinsamen Wahltag fiir die Reichstags-
“und Gemeindewahlen. Dadurch soll dem Wihler
der Zusammenhang zwischen beiden Politikebenen

23) Vgl. dazu Uwe Andersen/Manfred Cryns, Politische Be-
teiligungsmoglichkeiten von Auslindern im Kommunalbe-
reich, in: Aus Politik und Zeitgeschichte, B 32/1984,
5. 351

24) In den Bezirksgemeinden wird diese repriisentative Kor-
perschaft  landsting” genannt.
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augenfillig gemacht werden. Die Folge sind bei-
nahe identische Ergebnisse der Parteien in Reichs-
tags-. Gemeinde- und Bezirksratswahlen in den je-
weiligen Wahlkreisen.

4. Erfahrungen mit dem Auslinderwahlrecht

Bei den ersten ,,Einwandererwahlen* im Jahre 1976
erhielten 220 000 Auslinder das Wahlrecht, was
einem Anteil von 3.5 Prozent an der Gesamtwih-
lerschaft entsprach. Die Unterreprisentation der
Auslinder in der Wiihlerschaft im Vergleich zu ih-
rem Anteil an der Gesamtbevilkerung hatte ihre
Ursache zum einen darin, daB nicht alle in Schwe-
den ansissigen Auslinder wahlberechtigt sind; zum
anderen liegt der Altersdurchschnitt der Einwande-
rer deutlich unter dem der schwedischen Bevilke-
rung: Auslinder haben mehr Kinder als Schweden.
Folglich ist auch der Anteil der wahlberechtigten
Personen unter den Auslindern nicht so hoch wie
unter den Einheimischen.

Den Wahlen von 1976 ging eine umfangreiche In-
formationskampagne in fiinfzehn Einwanderer-
sprachen voraus, die von Behorden, Parteien und
Gewerkschaften getragen wurde. Diese Informa-
tionen scheinen Erfolg gehabt zu haben. Jedenfalls
ergaben entsprechende Untersuchungen, daB jene
Ausldnder, die kein oder nur sehr mangelhaft
Schwedisch sprachen, ebenso hiufig wihlten wie
jene mit guten Sprachkenntnissen ). Auffallend
ist, daB die ansonsten recht groBziigig unterstiitzten
Einwandererverbiinde keinerlei staatliche Mittel
erhielten, die es ihnen erlaubt hitten, ihre Mitglie-
der iiber die anstechenden Wahlen zu informieren.
Der schwedische Sozialwissenschaftler Tomas
Hammar vermutet dahinter die Furcht vor der Ent-
stehung neuer politischer Parteien — Einwanderer-
parteien. Diese Furcht erwies sich allerdings als
unbegriindet: Nur in zwei der damals 277 Gemein-
den wurden derartige Versuche unternommen.
Ohne Erfolg iibrigens, denn die auslindischen Erst-
wiihler stimmten zu fast 100 Prozent fiir die fiinf im
Reichstag vertretenen Parteien.

Welches Ergebnis hatten nun die Kommunalwah-
len von 1976 in bezug auf die auslindischen
Wiihler? Die Wahlbeteiligung lag bei knapp 60 Pro-
zent im Vergleich zu ca. 90 Prozent bei den schwe-
dischen Wihlern, was von der staatlichen Einwan-
dererbehorde als unverhofft hoch angesehen und
damit als Erfolg der Reform verbucht wurde ). In
die kommunalen Vertretungskorperschaften wur-
den ca. 400 Personen mit ,Einwandererhinter-
grund* gewihlt, was einem Anteil von 2.6 Prozent
in den schwedischen Gemeinderiiten und Bezirks-

) Vgl. Tomas Hammar, Politische Rechte fiir Einwanderer
— einige Forschungsergebnisse (Aktuelle Informationen aus
Schweden), Stockholm 1979, S. 8.

26) Vgl. Statens Invandrarverk, Rostriittsprojektet 1979.
Slutrapport. Norrkoping 1980, S. 6.
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tagen entsprach. Diese bei einem Auslinderanteil
von 3.5 Prozent an der Gesamtwihlerschaft recht
hohe Zahl darf allerdings nicht iiberbewertet wer-
den. Die Parteien hatten ndmlich mit Riicksicht auf
die neue Wiihlergruppe ,Auslinder” vor allem
schwedische Staatsbiirger in ihre Listen aufgenom-
men, die schon vor lingerer Zeit eingewandert wa-
ren und sich zudem parteipolitisch engagiert hat-
ten.

Die Kommunalwahlen des Jahres 1979 standen im
Zeichen einer erweiterten Informationsarbeit fiir
die auslindischen Wiihler von seiten der Einwande-
rerbehtérde und der Auslinderverbiinde, die fiir
diesen Zweck staatliche Zuschiisse von insgesamt
einer Million Kronen erhielten. In Zusammenar-
beit der Einwandererbehtrde mit den politischen
Parteien erschien zum Beispiel eine Sondernummer
der Einwandererzeitung mit parteipolitischen In-
formationen. Von dieser Aktion und einer Vielzahl
anderer MaBnahmen erhoffte man sich eine deutli-
che Erhdhung der Wahlbeteiligung bei den Aus-
landern.

Die zweiten Kommunalwahlen mit Beteiligung von
Auslindern wurden jedoch wider Erwarten ein
wernster Riickschlag fiir die schwedische Einwande-
rerpolitik® 27), Die Wahlbeteiligung der Auslinder
sank auf ca. 54 Prozent. Die Ursachen fiir diesen
Riickgang lagen vermutlich an folgenden Punk-
ten:

1. Der Wahl von 1979 fehlte der ,,Reiz des Neuen“,
was sich in geringerer Aufmerksamkeit der Massen-
medien fiir das Phinomen Auslinderbeteiligung an
der Kommunalwahl niederschlug. Dies verringerte
die Motivation zum Urnengang.

2. Die Aufmerksamkeit der politischen Parteien
gegeniiber den Auslindern war im Wahlkampf be-
triachtlich zuriickgegangen. Das Ergebnis der vor-
ausgegangenen Kommunalwahlen hatte gezeigt,
daB die Zulassung der Einwanderer nichts an den
traditionellen Machtpositionen der Parteien in den
Kommunen #nderte, womit sich ein besonderes
Eingehen auf diese Wihlergruppe offenbar eriib-
rigte. 51 Prozent der kommunalen Parteiorganisa-
tionen gaben bei einer Vor-Wahlbefragung be-
zeichnenderweise an. keine besonderen MaBnah-
men beziiglich der Ausléinder zu planen.

3. Die auslidnderpolitischen Programme der Par-
teien waren im Grunde gegeneinander austausch-
bar; die Parteipolitiker wagten es angesichts der
auch in Schweden noch immer latenten Fremden-
feindlichkeit nicht, im Wahlkampf auslénderpoliti-
sche Fragen anzuschneiden.

27) Statens  Invandrarverk.
(Anm. 26). S. 146.

Rostrittsprojektet 1979
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4, Die Kommunen selbst taten zu wenig, um die
ausldndischen Biirger fiir die lokale Politik zu inter-
essieren und sie iiber die Bedeutung und den tech-
nischen Ablauf der Wahlen zu informieren. 160 der
278 schwedischen Kommunen (57.5 Prozent) hat-
ten in dieser Hinsicht iiberhaupt nichts unternom-
men.

5. Viele Immigranten schienen die Meinung zu ver-
treten, daB sich durch eine Wahlbeteiligung nichts
an ihrer konkreten Lebenssituation dndern lieBe.

6. Der gemeinsame Wahltag fiir Reichstag und Ge-
meindevertretungen verstirkte bei den ausldndi-
schen Wihlern die Empfindung, ,Biirger zweiter
Klasse* zu sein. da sie nur an den unbedeutenderen
Kommunalwahlen teilnehmen durften. Dies mag
viele bewogen haben, ganz auf die Wahrnehmung
ihres Wahlrechts zu verzichten.

Den Riickschlag, den man mit den Kommunalwah-
len von 1979 erlitten hatte, nahm man zum Anla8,
die Aufklirungs- und Informationsarbeit fiir die
Zielgruppe ,,ausldndische Wihler* vor der nichsten
Wahl weiter zu verstdrken. Die Initiative dazu ging
von der staatlichen Einwanderungsbehdrde aus. die
nun besonderes Schwergewicht auf eine verbesserte
Zusammenarbeit mit den Kommunen, den Einwan-
dererorganisationen und den politischen Parteien
legte. Alte Fehler. die man vor allem darin sah, da
man die auslindischen Wihler bislang fast aus-
schlieBlich mit schriftlichem Material versorgt hatte
— das zudem erst kurz vor dem Wahltermin ver-
schickt worden war —, sollten vermieden wer-
den.

Da also verstiarkt Hausbesuche, Informations- und
Diskussionsveranstaltungen angeboten werden
sollten, muBten erhéhte finanzielle Ressourcen ein-
gesetzt werden. Die schwedische Regierung bewil-
ligte denn auch knapp zehn Millionen Kronen, die
wie folgt verteilt wurden: Die politischen Parteien
erhielten zweckgebunden insgesamt sieben Millio-
nen Kronen fiir die ,,Information von Auslindern®,
iiber eine Million ging an die Informationsprojekte
der Einwandererorganisationen, und 1.5 Millionen
Kronen konnte die Einwanderungsbehérde fiir
wparteipolitisch neutrale Informationen zur Gesell-
schaftspolitik und Wahltechnik” einsetzen 2%).

Das Ergebnis dieser Kampagne war erniichternd.
Die Wahlbeteiligung der Auslinder sank bei den
Wahlen von 1982 um weitere 1.2 Prozent auf
52.2 Prozent. Die Einwanderungsbehtrde wurde
bei der Ursachenforschung schnell fiindig. Sie ver-
wies schon ein halbes Jahr nach den Wahlen auf die
ihrer Ansicht nach entscheidende Schwachstelle.
die bei den politischen Parteien zu suchen sei. Diese

%) Vgl. Statens Invandrarverk. Rostriitten och invandrarna.
Informationer infor valet 1982, Norrkoping 1983. S. 6.
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lieBen es — so das Ergebnis der Studie — am , per-
manenten Kontakt mit den Einwandererwihlern*
fehlen. nominierten zu wenig auslindische Kandi-
daten auf ihren Listen und gingen nicht geniigend
auf die speziellen Bediirfnisse der verschiedenen
Ausldndergruppen ein. %)

Fiir die 1985 anstehenden Kommunalwahlen hatten
schwedische Wahlforscher erwartet, daB sich die
Wabhlbeteiligung der Auslinder bei 52 Prozent sta-
bilisieren. vielleicht sogar wieder ansteigen wiirde.
DaB das Gegenteil eintrat und die Wahlbeteiligung
der auslindischen Wihlerschaft 1985 nochmals um
mehr als vier Prozent auf 48 Prozent sank. wertete
der schwedische Wahlforscher Hammar als ,cine
Art Schock*: ,,Wenn mehr als die Hiilfte des Aus-
linderelektorats ihre Rechte nicht nutzte, ist dies
als Zeichen zu werten, daB das System nicht richtig
funktioniert. und auch wenn sich alle Parteien einig
sind. daB das Auslinderwahlrecht von Vorteil war,
diskutieren sie nun, was .falsch gelaufen* ist und
was getan werden kann, Interesse und Partizipa-
tionsrate kiinftig zu steigern.* 30)

Die aktuelle Diskussion {iber das Wahlrecht und die
Wabhlbeteiligung von Auslindern hat noch nicht zu
neuen Ergebnissen gefiihrt. Die ,Problemliste”
entspricht den hier bereits erwihnten Analysen.
Ein moglicher Ansatzpunkt zur Steigerung des In-
teresses der Einwanderer an den Kommunalwahlen
ist jedoch augenfillig: Die politischen Parteien miis-
sen sich bemiihen, mehr Einwanderer als bisher auf
aussichtsreichen Listenpliitzen zu beriicksichtigen.
denn bislang hat das passive Auslinderwahlrecht in
Schweden eine eher marginale Rolle gespielt. Der-
zeit amtieren 108 Personen mit nicht-schwedischer
Staatsbiirgerschaft als Gemeinde- bzw. Bezirksriite.
Ihnen stehen ca. 30 000 schwedische Mandatstriger
gegeniiber. Auch setzt sich die fiir 1976 bereits be-
schriebene Praxis fort, daB die politischen Parteien
vorrangig bereits eingebiirgerte und faktisch assimi-
lierte Einwanderer nominieren. 1985 wurden 630 sol-
che ,Einwandererpolitiker gewihit, davon waren
die Hilfte gebiirtige Finnen31),

Wahlbeteiligung der Auslinder bei den schwedischen Kommunalwahlen

(in Prozent)
Wahlbeteiligung
Staatsangehorigkeit

1976 1979 1982 1985
Griechenland 76 65 61 49
Bundesrepublik Deutschland 67 64 61 59
GroBbritannien 67 57 55 54
Jugoslawien 66 56 52 45
Polen 64 59 54 47
Tiirkei 63 62 61 54
Italien 61 60 58 52
Norwegen 59 54 52 49
Dinemark 57 46 49 46
Finnland 56 51 49 45
USA 45 45 47 45
Andere 60 55 56 52
Total 60 53 52 48

%) Statens Invandrarverk. Rostritten och invandrama
(Anm. 28). S. 39.
) T. Hammar. Immigration to Sweden (Anm. 8). S. 30.
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1) Zahlenangaben nach T. Hammar. Immigration to Swe-
den (Anm. 8). S. 31.
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II. Dinemark

Das , schwedische Modell* wurde in Déinemark in
zwei Schritten iibernommen. Im Jahre 1977 wurde
zuniichst die Empfehlung des Nordischen Rates,
daB die skandinavischen Linder ihren in den betref-
fenden Nachbarlindern ansissigen Staatsbiirgern
gegenseitig das kommunale Wahlrecht gewihren
sollten, in die Tat umgesetzt, Dadurch wurden ca.
12 000 Zuwanderer erstmals wahlberechtigt; ihr
Anteil am Gesamtelektorat entsprach 0.34 Pro-
zent. Die Wahlbeteiligung der nordischen Migran-
ten lag bei 59.6 Prozent im Vergleich zu einer Ge-
samtwahlbeteiligung von 73,2 Prozent 32),

Der zweite Schritt, der vor allem mit den schwedi-
schen Erfahrungen begriindet wurde, bestand im
Jahre 1980 in der Ausdehnung des aktiven und pas-
siven Kommunalwahlrechts auf séimtliche Einwan-
derer, die seit mindestens drei Jahren in Dianemark
leben.

Die Kommunalwahlen von 1981 ertffneten damit
knapp 52 000 Auslindern das Wahlrecht, davon
waren ca. 38 000 nicht-nordische Migranten. Insge-
samt lebten damals ca. 100 000 Auslinder in Diine-
mark. Ein knappes Viertel davon stammte aus
Skandinavien, ein weiteres aus Landern der Euro-
piischen Gemeinschaft. Nur fiir die Hilfte der aus-

lindischen Staatsbiirger wies die Statistik einen
nicht zur EG gehérigen Staat oder einem Staat der
»Dritten Welt* als Herkunftsland aus. darunter
15 838 Tiirken, 7 709 Pakistani und 7 317 Jugosla-
wen.

Der Anteil der Einwandererwihler am Gesamt-
elektorat erhohte sich durch die Reform auf
1.4 Prozent. Es gab keine Gemeinde, in der er ho-
her als siecben Prozent war. Damit stellte sich par-
teipolitisch nirgendwo ernsthaft die Machtfrage.
61.3 Prozent der wahlberechtigten Ausldnder gin-
gen (bei einer Gesamtwahlbeteiligung von
73.3 Prozent) zur Urne, und sie stimmten fast aus-
nahmslos fiir die danischen Parteien.

Die zweiten ,Auslinderwahlen“ im Jahre 1985
brachten keine neuen Erfahrungswerte. Die Wahl-
beteiligung der Ausldnder blieb in etwa konstant,
und Auslinderlisten hatten weiterhin — wie in
Schweden — keine Chance. Auch wurden kaum
Auslinder in die Kommunalparlamente gewihit.
Fiir die wenigen Erfolgreichen gilt die Aussage des
einzigen tiirkischen Mandatstriigers in Dinemark:
,Du muBt Dich parteipolitisch binden, wenn Du als
Einwanderer gewiihlt werden willst.* 33)

II1. Die Niederlande

Auch die Einwandererpopulation der Niederlande
weist im Vergleich mit derjenigen der Bundesrepu-
blik gewichtige Unterschiede auf. Dies gilt sowohl
fiirihren Anteil an der Gesamtbevilkerung als auch
hinsichtlich ihrer Zusammensetzung. Die Nieder-
lande zihlen ca. 14 Millionen Einwohner. davon
haben 550 000 — also vier Prozent — eine auslin-
dische Staatsbiirgerschaft. Etwa 350 000 Auslinder
stammen aus den Mittelmeerldndern, die anderen
kommen vor allem aus EG-Staaten*): ,Eine so
groBe und das BewuBtsein iiber Auslinder domi-
nierende Gruppe wie die Tiirken in der Bundesre-
publik gibt es nicht.“35) Zu den genannten auslin-
dischen Staatsbiirgern kommen noch etwa 250 000

i2) Zahlenangaben zu Dinemark simtlich nach Bernhard
Baunsgard, Kommunales Wahlrecht ist ein Menschenrecht
— Erfahrungen in Dinemark, in: H. Keskin (Anm. 1),
S. 341ff., hier S. 39, S. 41 ff.

33) Zit. nach Vorwiirts, (1987) 32, S. 20.

) Vgl. Han Entzinger, Das Auslinderwahlrecht — Erfah-
rungen in den Niederlanden, in: Rolf Meinhardt (Hrsg.),
Auslinderpolitik und interkulturelle Arbeit mit ethnischen
Minderheiten in den Niederlanden und der Bundesrepublik
Deutschland. Texte zum Vergleich, Oldenburg 1985,
S. 36 ff., hier S. 36.

35) Kees Groenendijk, ,, Auslinderpolitik* in den Niederlan-
den, in: Dietrich Thrinhardt (Hrsg.), Ethnische Minderhei-
ten in der Bundesrepublik Deutschland und den Niederlan-
den. Eine vergleichende Bestandsaufnahme, Diisseldorf
1984, S. 18ff., hier S. 19.

B24

Einwanderer mit niederlindischer Staatsangehérig-
keit. die groBteils in den siebziger Jahren — insbe-
sondere aus der ehemaligen Kolonie Surinam und
den Niederlindischen Antillen — in die Nieder-
lande kamen. Die ,Zielgruppe“ der niederlindi-
schen Minderheitenpolitik umfaBt mithin etwa
sechs Prozent der Bevolkerung.

Der Umstand, daB sich die niederldndische Bevol-
kerung friihzeitig an Einwanderer mit vollen staats-
biirgerlichen Rechten ,gewdhnen“ konnte. mag
dazu beigetragen haben. daB sie der Einfiihrung des
kommunalen Auslinderwahlrechts recht aufge-
schlossen gegeniiberstand. Zwei Drittel der Wahl-
bevolkerung begriiBten die Wahlrechtsreform %),
nach der seit 1985 alle Auslinder. die mindestens
fiinf Jahre in den Niederlanden leben und das 18.
bzw. 21. Lebensjahr vollendet haben. das aktive
und passive Wahlrecht bei den Gemeinderatswah-
len haben.

Bei den (alle vier Jahre stattfindenden) Kommunal-
wahlen von 1986 waren 325 000 Einwandererwih-
ler registriert. Mit einer aufwendigen Kampagne.
die die Regierung mit 3.5 Millionen Gulden finan-
zierte, wurde versucht, die Auslinder iiber die Be-
deutung und die Technik der Wahlen aufzukliren

%) Vgl. Frankfurter Rundschau vom 20. November 1987.
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und sie zur Teilnahme zu bewegen 37), Das Ergebnis
dieser Bemithungen war erniichternd: Nur 40 Pro-
zent der ausldndischen Wiihler folgten dem Wahl-
aufruf. Entsprechend gering fiel ihr EinfluB auf das
Wahlergebnis aus. Seit 1986 sitzen in den 697 nie-
derlindischen Gemeinden nicht mehr als 25 Ge-
meinderiite mit auslindischer Staatsbiirgerschaft,

Ob man dies nun als ersten ,, Durchbruch® werten
mag 3¥) oder als Riickschlag fiir die niederlidndische

Integrationspolitik: Gerade angesichts der enga-
gierten und griindlich vorbereiteten Aufkldrungs-
und Mobilisierungskampagne vor dem Wahlgang
ist ein breites Desinteresse der ,,Mitlinder” (so die
niederldndische Bezeichnung fiir die Einwanderer)
an den Kommunalwahlen zu konstatieren. Die In-
tegration durch Partizipation ist offenbar auch bei
einem giinstigen 6ffentlichen Meinungsklima nur
schwer zu realisieren.

IV. Fazit: Was vermogen die Erfahrungen
der Nachbarlinder zu lehren?

Eine spiirbare Veridnderung ihrer Lebensverhiilt-
nisse — so der schwedische Wahlforscher Hammar
— habe sich mit der Gewiihrung des kommunalen
Wabhlrechts fiir die Einwanderer in Schweden nicht
ergeben, woraus sich zum Teil auch die iiber die
Jahre kontinuierlich gesunkene Wahlbeteiligung
erklire ¥). Dennoch gilt das Modell der schwedi-
schen Einwandererpolitik im internationalen Ver-
gleich weiterhin als vorbildlich. So liegt der eigent-
liche Wert der dargestellten Wahlrechtsreformen
darin, daB sie die ,stiarker auf Akzeptanz verschie-
dener Ethnien und gegenseitigen Respekt ausge-
richtete Ausldnderpolitik“#’) konsequent weiter-
fiihren und damit deren Ernsthaftigkeit dokumen-
tieren.

An diesem Befund kann die allerorten zutagetre-
tende, relativ geringe Attraktivitit des kommuna-
len Wahlrechts fiir die Reformadressaten nichts in-
dern. Die Annahme, daB sich die Wahlbeteiligung
von Auslindern der der ,einheimischen* Bevolke-
rung annidhern koénnte, ist ohnehin unrealistisch.
Dagegen spricht zuniichst die mangelnde Vertraut-
heit vieler Einwanderer mit demokratischen Rech-
ten in westlichen Demokratien. Zu beriicksichtigen
ist auch, daB sich unter den Einwanderern iliberpro-
portional viele junge und unverheiratete Menschen
befinden, die in allen Demokratien eine niedrigere
Wahlbeteiligung aufweisen. Dasselbe gilt bekannt-
lich fiir die Erstwihler, und auch diese sind unter
den auslindischen Stimmberechtigten aufgrund der
~Wartezeiten* auf das Wahlrecht zwangsléufig im-
mer iiberdurchschnittlich vertreten. UngewiBheit
iiber Zukunftspldne und eventuelle Remigrations-
absichten tun ein iibriges, die Wahlbeteiligung zu
senken.

Auf der anderen Seite finden die Befiirchtungen
deutscher Reformgegner, das kommunale Aus-

37) Vgl. Frankfurter Rundschau vom 29. Juli 1987.

3) So der Korrespondent der Frankfurter Rundschau am
29, Juli 1987.

¥) T. Hammar, Teilnahme der Einwanderer (Anm.7),
5.'51,

40) Martin Frey, Auslinderpolitik in Europa, in: Aus Politik
und Zeitgeschichte, B 32/84. S. 3 ff., hier S. 14.
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liinderwahlrecht férdere eine ,,Radikalisierung* der
Kommunalpolitik. lade zur Griindung von Aus-
linderparteien bzw. -wiihlergemeinschaften ein
und erdffne die Gefahr der Ubertragung heimischer
Konfliktlinien auf die Bundesrepublik, in keinem
der drei Beispiellinder einen Beleg.

Verschiedentlich geduBerten verfassungsrechtli-
chen Bedenken gegen die Einfithrung des kommu-
nalen Wahlrechts fiir Auslinder zum Trotz handelt
es sich hierbei in erster Linie wohl um eine politisch
zu beantwortende Frage 41). Wer sie — sei es aus
weinwanderungspolitischen® Erwidgungen, sei es
unter Berufung auf das grundgesetzliche Demokra-
tiegebot 42) — positiv beantwortet, sollte durch den
Blick iiber die Grenzen allerdings gelernt haben,
daB eine Wahlrechtsreform allein die integrations-
politischen Probleme nicht zu l6sen vermag. Bereits
bestehende Partizipationsmoglichkeiten wie die
Ausldnderbeiriite konnten in ihrer Wirksamkeit
eventuell erhdht werden — obsolet wiirden sie
durch ein Auslinderwahlrecht keineswegs 4%). Die
Charakterisierung der niederlindischen Erfahrun-
gen durch den Sozialwissenschaftler Han Entzinger
trifft auch auf Skandinavien zu: ,Das Auslinder-
wahlrecht ist zwar ein unentbehrliches, aber sicher-
lich nicht das einzige Element einer umfassenden
Integrationspolitik . . .*“*) Ein kommunales Wahl-
recht fiir ausldndische Staatsbiirger konnte in der

41) Vgl. hierzu die Entscheidung des Oberverwaltungsge-
richts Liineburg vom 6. November 1984 (AZ 2 OVG
A 53/81), die dem niedersichsischen Landesgesetzgeber ei-
nen entsprechenden Gestaltungsspielraum einrdumte. Diet-
mar Breer. in: Zeitschrift fir Auslanderrecht und Auslinder-
politik (ZAR), (1985) 3, S. 136ff., hier S. 139, bemerkt
hierzu mit Recht, daB damit der Versuch gescheitert sei,
wcine politische Diskussion des Auslinderwahlrechts unter
Hinweis auf angebliche juristische Dogmen im Ansatz abzu-
blocken™.

41) Vgl. Manfred Zuleeg, Mitgestaltung — Mitentscheidung:
Ausliander im demokratischen Staat, in: Friedrich-Ebert-Stif-
tung (Hrsg.), Auslindische Mitbiirger — demokratische
Teilhaber, Bonn 1987, S. 11ff.

43) So vollig zutreffend Paul von Kodolitsch/Ulla-Kristina
Schuleri-Hartje, Teilnahme der Auslinder am kommunalen
Geschehen, in: ZAR, (1987) 2, S. 83ff., hier S. 87.

#) H. Entzinger, Das Auslinderwahlrecht (Anm, 34),
S. 4.
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Bundesrepublik vermittels der ,symbolischen
Kraft*, die in dieser Frage der Gesetzgebung zu-

45) Vgl, C. A. Groenendijk, Vom Auslinder zum Mitbiirger:

Die symbolische und faktische Bedeutung des Wahlrechts fiir
ausliandische Immigranten, in: ZAR, (1987) 1, 5. 21ff.
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kommt %), eine , neue* Auslinderpolitik. die den
wGastarbeitergedanken* zugunsten der Einwande-
rerperspektive endgiiltig aufzugeben hitte, nicht
elr‘setzen. aber ergdnzen und glaubwiirdig ma-
chen.



Hans-Jiirgen Papier

Verfassungsrechtliche Probleme
des Ausldnderwahlrechts

I. Das ,Volk* als Triger der Staatsgewalt

Das Grundgesetz (GG) enthilt keine ausdriickli-
chen Aussagen zum Wahlrecht der Ausldnder. Aus-
gangspunkte einer verfassungsrechtlichen Beurtei-
lung des Auslinderwahlrechts sind auf der Ebene
des Grundgesetzes Art. 20 Abs.2 Satz1 und
Art. 28 Abs. 1. Art. 20 Abs.2 Satz1 GG be-
stimmt, daB ,alle Staatsgewalt* vom ,,Volke* aus-
geht. Nach Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG muB die ver-
fassungsmiBige Ordnung in den Lindern u. a. den
Grundsitzen des ,demokratischen Rechtsstaats*
im Sinne des Grundgesetzes entsprechen. Das
»Yolk* muB nach Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG in den
Léndern, Kreisen und Gemeinden eine Vertretung
haben, die aus allgemeinen, unmittelbaren, freien,
gleichen und geheimen Wahlen hervorgegangen
ist.

Der Begriff des ,,Volkes* im Sinne der erwihnten
verfassungsrechtlichen Vorschriften wird von der
rechtswissenschaftlichen Literatur iiberwiegend in
einem besonderen staatsrechtlichen Sinne verstan-
den'). Mit ,Volk* ist danach das deutsche Staats-
volk, also das Volk der deutschen Staatsbiirger ge-
meint. Der juristisch-staatsrechtliche Volksbegriff
umschlieBt somit alle diejenigen Personen. die mit
dem Staat in spezifischer Weise, also durch die
Staatsangehorigkeit, verbunden sind und das
Staatsvolk bilden?). Dieser staatsrechtliche Volks-
begriff liegt sowohl dem Art. 20 Abs. 2 GG als
auch dem Art. 28 Abs. 1 GG zugrunde. Zwischen
diesen Verfassungsartikeln gibt es insoweit keine
inhaltlichen, sondern nur rdumlich-territoriale Un-
terscheidungen: Art. 28 Abs. 1 GG bezieht sich
— anders als Art. 20 Abs. 2 GG — auf das Teil-

1) Statt vieler Roman Herzog. in: Theodor Maunz/Giinter
Diirig. Kommentar zum GG, Miinchen 1985°, Art. 20 Abs. 2
RdNr. 10; Klaus Stern. Das Staatsrecht der Bundesrepublik
Deutschland, Bd. I1. Miinchen 1980, S. 4 ff.; Josef Isensee,
Die staatsrechtliche Stellung der Auslinder in der Bundesre-
publik Deutschland. in: Veroffentlichungen der Vereinigung
der Deutschen Staatsrechtslehrer (VVDSIRL), (1974).
S. 49ff.; Karl Dochring, Die staatsrechtliche Stellung der
Auslinder. in: VVDSIRL, (1974), S. 7ff.; Helmut Qua-
ritsch, Staatsangehdrigkeit und Wahlrecht. in: Die &ffentli-
che Verwaltung (DOV). (1983), S. 1ff.; Hans-Uwe Erich-
sen. Grundziige des Kommunalrechts, in: Dieter Grimm/
Hans-Jiirgen Papier. Nordrhein-Westfilisches Staats- und
Verwaltungsrecht, Frankfurt 1986, S. 145f.

?) K. Stern (Anm. 1), S. 91.
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Staatsvolk der Linder und der ortlichen Gemein-
schaften3).

Staatsgewalt kann legitim nur ausgeiibt werden,
wenn sie entweder durch das Staatsvolk im juri-
stisch-staatsrechtlichen Sinne wahrgenommen wird
oder von ihm abgeleitet ist. Nur das aus den Staats-
angehorigen bestehende Staatsvolk ist nach gelten-
dem Verfassungsrecht in der Lage, Staatsgewalt zu
legitimieren oder durch Wahlen und Abstimmun-
gen selbst wahrzunehmen. Eine von diesen juristi-
schen Eingrenzungen befreite ,Lebens- oder
Schicksalsgemeinschaft“4) auf deutschem Boden
bzw. ,die Einwohnerschaft“ einer spezifischen Re-
gion J) verfiigen nicht iiber die Fihigkeit, Staatsge-
walt zu legitimieren und durch Wahlen und Abstim-
mungen zu manifestieren. Die Ausrichtung der
Volkssouverinitit auf das Staatsvolk und die dar-
aus resultierende untrennbare Verbindung von
Staatsangehorigkeit und Wahlrecht im Grundge-
setz entsprechen der deutschen und europiischen
Verfassungstradition.

Diese Verbindungen wurzeln — wie Quaritsch im
einzelnen nachgewiesen hat®) — in der franzosi-
schen Verfassung von 1791 und in den seit 1818 in
Kraft getretenen deutschen Verfassungen des Vor-
miirz, Sie finden sich vor allem auch in der Weima-
rer Reichsverfassung (WV) von 1919: Art. 1 Abs. 2
WYV bestimmte, die Staatsgewalt gehe vom Volke
aus. Diese Bestimmung lautete im Entwurf ur-
spriinglich noch: , Alle Staatsgewalt liegt beim deut-
schen Volke.” Die Streichung des Zusatzes
»~deutsch* hatte aber nicht den Sinn. den Volksbe-
griff von den Eingrenzungen durch die Staatsange-
horigkeit zu entkleiden. Es sollte nur zum Aus-
druck gebracht werden, daB die Staatsgewalt der
Liander keine von der Reichsgewalt abgeleitete.
keine vom Reich delegierte Gewalt sei. Die ur-
spriingliche Formulierung. alle Staatsgewalt liege -
beim Gesamtvolk, hiitte den origindren Charakter
der Landesgewalt in Frage gestellt. Daf Reichsge-

%) H. Quaritsch (Anm. 1). S. 3.

4) Manfred Zuleeg. Zur VerfassungsmiBigkeit der Einfilh-
rung des Kommunalwahlrechts fir Auslinder in NRW, in:
Kritische Vierteljahresschrift fiir Gesetzgebung und Rechts-
wissenschaft, (1987), S. 322ff.

) Woligang Roters. in: Ingo von Miinch, Kommentar zum
GG. Bd. II, Miinchen 19832, Art. 28, RdNr. 22.

%) H. Quaritsch (Anm. 1), insbesondere S. 5—8.
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walt ebenso wie Landesstaatsgewalt auf das Ge-
samt- oder Teilvolk der Staatsangehdrigen zuriick-
gefiihrt werden miisse, war indes nie in Zweifel
gezogen worden’).

Art. 17 WV brachte das besonders deutlich zum
Ausdruck. Nach Art. 17 Abs. 1 muBte jedes Land
eine freistaatliche Verfassung haben. Die Volksver-
tretung muBte in allgemeiner, gleicher. unmittelba-
rer und geheimer Wahl von ,,allen reichsdeutschen
Minnern und Frauen“ gewiihlt werden. Art. 17
Abs. 2 Satz 1 WV bestimmte ausdriicklich, daB
diese Grundsiitze fiir die Wahlen zur Volksvertre-
tung auch fiir die Gemeindewahlen gelten sollten §).
Das Grundgesetz hat in bezug auf die Legitimation
von Staatsgewalt an dieses staatsrechtliche Konti-
nuum angekniipft. Das geht schon aus seiner Ent-
stehungsgeschichte hervor. In der 20. Sitzung des
Grundsatzausschusses (20. November 1948) be-
tonte der Abgeordnete Schmid (SPD) unwiderspro-
chen, mit dem Satz ,Die Staatsgewalt geht vom
Volke aus“ werde zum Ausdruck gebracht, daB
»die letzte irdische Quelle der Gewalt im Staate das
konkrete lebende Volk, die Summe der jeweils le-
benden Deutschen* sei?).

Diese Grundentscheidung ist vom Verfassungsén-
derungsgesetzgeber bestitigt worden, als er im
Jahre 1968 mit der Einfiigung des Art. 20 Abs. 4
GG das Widerstandsrecht (nur) der Deutschen be-
grilndete. Es wiire in auffilligem MaBe wider-
spriichlich, die Staatsgewalt der gesamten (in- und
ausléindischen) Wohnbevélkerung einzurdumen,
das Widerstandsrecht bei drohender Beseitigung
der demokratischen Grundordnung aber nur einem
Teil davon, nidmlich den Deutschen, zuzubilligen.
Die vom Grundgesetzgeber zweifellos gewollte und
aus der Verfassungstradition iibernommene Ver-
kniipfung von Staatsgewalt, Staatsvolk und Staats-
angehorigkeit kann schon aus diesem Grunde nicht
unter Hinweis auf einen (angeblichen) ,Verfas-
sungswandel* kraft soziologischer Verinderungen
der Wohnbevolkerung (Stichwort: Bundesrepublik
Deutschland als angebliches Einwanderungs-
land) ') in Frage gestellt werden. Der Verfassungs-
dnderungsgesetzgeber hat 1968 mit der Einfiigung
des Art. 20 Abs. 4 GG diese Verkniipfung gera-

7) Statt vieler Gerhard Anschiitz, Die Verfassung des Deut-
schen Reiches, Berlin 193314, S, 38f.

8) Durch Art. 17 Abs. 2 WV wurden gerade besondere lan-
desrechtliche Bestimmungen auBer Kraft gesetzt, die ein
Wahirecht von einem besonderen Biirgerrecht abhiingig
machten. Allein entscheidend sollte die Reichsangehorigkeit
sein; vgl. Carl Sartorius, Die Aktivbiirgerschaft und ihre poli-
tischen Rechte, in: Gerhard Anschiitz/Richard Thoma,
Handbuch des Deutschen Staatsrechts, Bd. 1, Tibingen
1930, S. 281 ff.

9) Jahrbuch des dffentlichen Rechts der Gegenwart (J6R)
1951, S. 199.

10) Helmut Rittstieg, Auslinderrecht und Verfassung, in:
Neue Juristische Wochenschrift (NJW), (1983). S. 2746;
Manfred Zuleeg, Einwanderungsland Bundesrepublik
Deutschland, in: Juristenzeitung, (1980), S. 425ff.
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dezu bestitigt. Verfassungsrechtliche Bestimmun-
gen kénnen iiberdies nur in einer den Anforderun-
gen des Art. 79 GG geniigenden Form und Weise,
nicht aber kraft eines mehr oder weniger nachweis-
lichen, in seiner juristischen Relevanz jedenfalls
schlicht unterstellten sozialen Wandels geédndert
werden !1).

Die Teilnahme an Wahlen (einschlieBlich der Kom-
munalwahlen) ist Ausiibung von Staatsgewalt. Sie
darf demgemiB nur den legitimen Trigern der
Staatsgewalt, den Mitgliedern des Staatsvolkes
(Gesamt- oder regionales Teilvolk) zustehen. Dies
ist einer der verfassungsrechtlichen Aussagegehalte
des demokratischen Prinzips der Volkssouveriinitiit
als Organisationsprinzip. Dem kann nicht der
Aspekt der (Mit-)Betroffenheit entgegengesetzt
werden. Der Einwand, wer von hoheitlichen Ent-
scheidungen betroffen werde, miisse grundsitzlich
die Entscheidungstriger mitauswihlen diirfen 12),
geht am Demokratieprinzip und am Prinzip der
Volkssouveriinitit im Sinne des Grundgesetzes vor-
bei. Diese Organisationsprinzipien stellen nimlich
nicht auf eine (rechtliche oder faktische) Betroffen-
heit ab, andernfalls konnte z. B. iiber die Jugend-
schutzgesetzgebung nur oder unter maBgeblicher
Mitwirkung von Jugendlichen entschieden wer-
den 13). Im Zusammenhang mit den staatsbiirgerli-
chen Rechten und Pflichten ist die ,,Betroffenheit*
keine juristische Kategorie.

Die Zuordnung staatsbiirgerlicher Rechte und
Pflichten muB sich nach eindeutigen und gesicher-
ten Kriterien richten. Diese Voraussetzungen erfiil-
len allein die Staatsbiirgerschaft bzw. die ,Deut-
schen-Eigenschaft*, also die personenrechtliche
Zugehorigkeit zum Staatsverband. Dies findet im
tibrigen auch im Art. 33 Abs. 1 GG eine Bestiiti-
gung, wonach jeder Deutsche in jedem Land die
gleichen staatsbiirgerlichen Rechte und Pflichten
hat. Der Schutz und die Sicherung der staatsbiirger-
lichen Egalitit richten sich gegen Erwiigungen, das
Wahlrecht in eine Verbindung mit oder in eine
Abhingigkeit von Aspekten materieller Betroffen-
heit zu bringen. Solche Tendenzen miissen in eine
Richtung wirken, die in eine Abhingigkeit des
Wahlrechts bzw. des Stimmengewichts von mate-
riellen Betroffenheitskriterien (etwa der Hohe der
Steuerlasten, der FamiliengroBe etc.) hinfiihrt,

Der Auslinder in der Bundesrepublik Deutschland
ist zweifellos den deutschen Gesetzen unterworfen.
Dafiir genieBt er aber auch den Schutz und die Lei-
stungen der deutschen Rechtsordnung. Der Geset-
zesunterworfenheit des Auslidnders korrespondiert

1) Zum Umfang der zullissigen Auslegung des GG: Urteil
des Bundesverfassungsgerichts vom 16. Februar 1983, in:
Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts (BVerfGE).
Bd. 62, Nr. 1, S. 39.

12) So wiederholt z. B. M. Zuleeg (Anm. 10). S. 430.

%) Vgl. H. Quaritsch (Anm. 1), S. 9.



ein rechtsstaatlicher und sozialstaatlicher Schutz
durch eben diese innerstaatliche Rechtsordnung.
Eine demokratische Mitgestaltung oder Mitwir-

kung kann dieser Gesetzesbindung nicht entnom-
men werden 14).

II. Kommunale Hoheitsgewalt als Staatsgewalt

Auch wenn man ein grundgesetzliches Verbot aner-
kennt, Auslinder an der Ausiibung deutscher
Staatsgewalt teilhaben zu lassen, kénnten Teilhabe-
rechte auf kommunaler Ebene, insbesondere das
Kommunalwahlrecht, verfassungsrechtlich zuliissig
sein. In diesem Sinne vertritt etwa Schwerdtfe-
ger 15) die Auffassung, grundsitzliche Ubereinstim-
mung mit Art. 20 Abs. 2 GG schreibe Art. 28
Abs. 1 Satz 1 GG nur fiir die Linder als staatliche
offentlich-rechtliche Korperschaften vor. Wer zum
»Volk“ im Sinne des Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG
gehore, sei fiir die Linder im Art. 28 Abs. 1 Satz 1
GG bestimmt. Fiir die Gemeinden fehle eine ent-
sprechende Festlegung im Grundgesetz.

Ein solches unterschiedliches Verstindnis des
Volksbegriffs in ein und derselben Verfassungsvor-
schrift (Art. 28 Abs. 1 Satz 1 einerseits und Art. 28
Abs. 1 Satz 2 andererseits) ist indes nicht begriind-
bar. Die Unterscheidung von Staatsgewalt und
kommunaler Hoheitsgewalt beruht iiberdies auf
verfehlten Grundvorstellungen: Die kommunale
Selbstverwaltung ist nach dem Grundgesetz zwar
institutionell gewiihrleistet, sie ist aber keine der
Staatsverwaltung gegeniiberstehende ,.gesellschaft-
liche Selbstverwaltung®, die durch ein Weniger an
wHoheitlichkeit* charakterisiert wire.

Die kommunale Selbstverwaltung ist vielmehr nach
dem Grundgesetz — und den Landesverfassun-
gen — eine vom Staat abgeleitete, verfassungs-
rechtlich gewiihrleistete Institution und Funktion,
deren demokratische Legitimation genauso wie die
der staatlichen Hoheitsgewalt den Anforderungen
der Art. 20 Abs. 2, 28 Abs. 1 Satz 1 GG geniigen
muB 16), Die kommunale Selbstverwaltung beruht
nicht mehr auf einem vorstaatlich-naturrechtlichen
Existenzrecht der ortlichen Gemeinschaft17). Die
kommunale Verwaltungstitigkeit basiert auf einer
(verfassungsrangigen) Ubertragung von Staatsge-
walt. Die gemeindliche Selbstverwaltung ist eine

14) Ebenso J. Isensee (Anm., 1), S. 94

) Gunter Schwerdtfeger, Welche rechtlichen Vorkehrun-
gen empfehlen sich, um die Rechtsstellung von Auslindern
in der Bundesrepublik Deutschland angemessen zu gestal-
t‘:nl?.o Gutachten A fiir den 53. Deutschen Juristentag,

10,

16) BeschluB des Bundesverfassungsgerichts vom 15. Fe-
bruar 1987, in: BVerfGE, Bd. 47, S. 253ff., hier S, 272.
17) So noch Hans-Joachim Fleck, in: Gregor Geller/Kurt
Kleinrahm, Die Verfassung des Landes NRW, Gottingen
19632, Art. 78 Erl. 6¢; wie hier Kay Hailbronner, Auslin-
derrecht, Heidelberg 1984, S. 139.
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besondere Form mittelbarer Staatsverwaltung !5).
Es liegt damit keine ,,mindere Hoheitsgewalt* eige-
ner Art vor, die unabhiingig von den Grundsitzen
der Art. 20 Abs. 2, 28 Abs. 1 Satz 1 GG eine ei-
gene Legitimationsbasis erhalten kann oder muB.
Das gilt um so mehr in den Lindern, in denen
— wie z. B. in Nordrhein-Westfalen kraft des
Art. 78 Abs. 2 der Landesverfassung — ausdriick-
lich der Aufgabenmonismus und die Abkehr von
der traditionellen Unterscheidung von Selbstver-
waltungs- und staatlichen Auftragsangelegenheiten
bestimmt sind.

Auch das Bundesverfassungsgericht folgt in seiner
Entscheidung vom 15. Februar 1978 19) ausdriick-
lich dieser Grundannahme: Das Grundgesetz
schreibe auch fiir die Gemeinden ,.die demokrati-
sche Organisation der Staatsgewalt* vor. Selbst bei
den Bezirksvertretungen wird — soweit dort Ent-
scheidungen fallen — Ausiibung von ,Staatsge-
walt* angenommen.

Der Wortlaut des Art. 28 Abs. 1 GG und die Stel-
lung der kommunalen Selbstverwaltung als Teil der
mittelbaren Staatsverwaltung sprechen gegen eine
unterschiedliche inhaltliche Deutung des grundge-
setzlichen Volksbegriffs im Art. 28 Abs. 1 GG. Er
wird dort nur territorial differenziert verwendet.
Die Teilnahme an den Kommunalwahlen ist Aus-
iibung deutscher 6ffentlicher Gewalt. Sie kann von
Verfassungs wegen nur dem (territorial eingegrenz-
ten) ,.Staatsvolk" iiberantwortet sein. Legt man
— entgegen der hier vertretenen Auffassung —
dem Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG einen erweiterten
Volksbegriff zugrunde (,,6rtliche Gemeinschaft*),
so miiBte im iibrigen eine verfassungsrechtliche
Verpflichtung zur Begriindung des Kommunalwahl-
rechts fiir Auslinder bestehen. Das ergibe sich
dann aus dem Verfassungsgrundsatz der Allgemein-
heit der Wahl 20),

Dem hier gewonnenen Ergebnis kann auch nicht
die Ausgestaltung des Wahlrechts bei besonderen
Personalkdrperschaften des offentlichen Rechts
(Sozialversicherungstriiger, Berufs- und Standesor-
ganisationen, Universitiiten) entgegengehalten

18) Klaus Stern, Staatsrecht, Bd. 1, Miinchen 19842,
S. 404,

19) Bundesverfassungsgericht (Anm. 16), S. 404.

20) Vgl. zur Allgemeinheit der Wahl auch unter dem Ge-
sichtspunkt des Auslinderwahlrechts, Ludwig Gramlich, in:
Juristische Arbeitsbliitter, (1986), S. 129ff.; Erk Volkmar
Heyen, in: DOV, (1988), S. 185ff.
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werden 2!). Diese sind Personalkorperschaften mit
begrenzter Hoheitsgewalt gegeniiber den eigenen
Mitgliedern. Die kommunale Hoheitsgewalt wird
demgegeniiber durch die ortliche Allzustindigkeit
charakterisiert. In diesem Sinne bestimmt Art. 78
Abs. 2 der Landesverfassung Nordrhein-Westfa-
lens: ,,.Die Gemeinden . . . sind in ihrem Gebiet die
alleinigen Triger offentlicher Verwaltung® (siche
auch § 2 der nordrhein-westfilischen Gemeinde-
ordnung), Die Gemeinden erlassen nicht nur mit
Wirkung fiir ihre Einwohner, sondern auch fiir ge-
bietsfremde Personen Hoheitsakte 22).

Art. 28 Abs. 1 Satz2 GG kann schlieBlich auch
nicht als bloBe , Mindestgarantie* in dem Sinne in-
terpretiert werden. daB zwar das deutsche Volk in
den Kommunen eine Vertretung haben muf, daB
aber der einfache Gesetzgeber nicht gehindert sei.
auch den auslindischen (Gemeinde-)Einwohnern
eine Vertretung zuzubilligen?®). Art. 28 Abs. 1
Satz 2 spricht die Vertretung des (Gemeinde-)Vol-
kes an und betrifft die Wahlen zu dieser einen Ver-
tretung des Volkes. Die Verfassungsvorschrift steht
im sachlichen Kontext zu Art. 28 Abs. 1 Satz 1 und
Art. 20 Abs. 2 GG, wonach alle Staatsgewalt vom

21y So aber M. Zuleeg (Anm. 4). S, 328f.

22) Siche auch Oberverwaltungsgericht Liineburg. in: DOV,
(1985). S. 1067 ff.

23) Christoph Sasse/Otto Ernst Kempen. Kommunalwahl-
recht fiir Auslinder. Bonn 1974, S. 45; Hilbert Freiherr von
Lohneysen. Kommunalwahlrecht fiir Auslinder. in: DOV,
(1981). S. 330 ff.
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deutschen (Gesamt- oder Teil-)Volk ausgeht. Dies
bringt eine AusschluBfunktion bzw. eine abschlie-
Bende Regelungswirkung zum Ausdruck: Die Aus-
iibung der deutschen Staatsgewalt durch Wahrneh-
mung des Wahlrechts ist den personenrechtlichen
Mitgliedern des (deutschen) Staatsverbandes vor-
behalten, Wihlen sie nicht mehr allein. geht die
Staatsgewalt eben nicht mehr (ausschlieBlich) vom
deutschen Staatsvolk aus. Als bloBe Mindestgaran-
tie fiir eine Mitwirkung der Deutschen an der
Staatsgewalt kann Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG nicht
verstanden werden.

Die gesetzliche Einfiihrung eines Kommunalwahl-
rechts fiir Ausldnder ist also mit geltendem Verfas-
sungsrecht (Art. 20 Abs. 2 Satz 1i. V. m. Art. 28
Abs. 1 GG) unvereinbar. Ein solches Wahlrecht fiir
Ausliinder kann es nur nach einer Grundgesetzin-
derung geben. die trotz des Art. 79 Abs. 3 GG
rechtlich moglich wire. Europarechtliche Erwi-
gungen 24) vermdogen an diesem aus dem deutschen
Verfassungsrecht folgenden Ergebnis nichts zu én-
dern.

24) Vgl. auch Bundesverwaltungsgericht. in: NJW, (1985).
S. 1300; zu europarechtlichen Fragen siche ferner: Siegried
Magiera. Die Europiiische Gemeinschaft auf dem Weg zu
einem Europa der Biirger. in: DOV, (1987). S. 221 f.; Be-
richt der Kommission der Europiischen Gemeinschaften.
Das Wahlrecht der Biirger der Mitgliedstaaten der Gemein-
schaft bei Kommunalwahlen. Bulletin Beilage 7/86. Darin
geht auch die Kommission davon aus. daB die Erweiterung
des Kommunalwahlrechts in der Bundesrepublik eine Ver-
fassungsiinderung notwendig macht (S. 40).



Wolfgang Diubler

Der Auslidnder als Untertan — ein Dauerzustand?

I. Unbestrittene und bestrittene Auslinderwahlrechte

Nehmen wir an, amerikanische oder franzésische
Staatsbiirger kaufen ein Paket Aktien von VW,
Daimler-Benz oder den Farbwerken Hoechst. Un-
terstellen wir weiter, sie erscheinen personlich in
der Hauptversammlung oder lassen sich durch ei-
nen auslidndischen Anwalt vertreten — was wiirde
wohl geschehen, wenn ihnen der Zutritt mit dem
Argument verweigert wiirde, deutsche Aktienge-
sellschaften diirften nicht fremdbestimmt werden?
Man kdnne zwar in ferner Zukunft iiber ein Stimm-
recht in weniger wichtigen Angelegenheiten reden,
aber die Entlastung des Vorstands und die Wahl der
neuen Aufsichtsratsmitglieder miisse — da den
Kern der ,Aktiengesellschaftlichkeit® betref-
fend — den Deutschen vorbehalten bleiben.

Jedermann weiB, daB ein solches Szenario keinen
Realitédtsgehalt besitzt. Wer sich in eine deutsche
AG oder GmbH einkauft, hat selbstredend volles
Stimmrecht — sei er nun Amerikaner, Franzose,
Saudi oder Argentinier. Niemand nimmt ernsthaft
daran AnstoB, daB iiber das Schicksal von Ford,
Opel oder IBM Deutschland in Ubersee entschie-
den werden kann!).

Fast genauso unproblematisch sind die Mitbestim-
mungsrechte auslindischer Arbeitnehmer in der
Bundesrepublik. Sie besitzen das aktive und seit
1972 auch das passive Wahlrecht zum Betriebs-
rat?); im Bund und in den meisten Lindern gilt
dasselbe auch fiir die Personalvertretung?). Als
Versicherter kann der einzelne die Selbstverwal-
tungsorgane der Sozialversicherungstriger mitwih-
len4), freilich fehlt ihm insoweit kraft ausdriickli-
cher gesetzlicher Bestimmung die Wahlbarkeit ).
Die Koalitionsfreiheit steht auch Auslindern zu; sie
bei innergewerkschaftlichen Wahlen auszuschlie-
Ben oder mit geringeren Rechten auszustatten, ist
bislang niemandem in den Sinn gekommen.

') Mitte der siebziger Jahre gab es eine schnell vorberge-

hende , Uberfremdungsdiskussion®, als sich Iran fiir Krupp

und Kuwait fiir Daimler-Benz interessierten. Zu den dabei

auftauchenden Rechtsfragen siche Peter Behrens, Kontrolle

auslindischer Direktinvestitionen, in: Rabels Zeitschrift fiir

guslandisches und internationales Privatrecht, 40 (1976).
. 2331f.
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Die Gleichheit endet mit einem Male, wenn es um
den politischen Bereich geht. Wer als Auslinder
seit zehn oder 20 Jahren in derselben deutschen
Gemeinde lebt, kann deshalb noch nicht einmal an
der Kommunalwahl teilnehmen. Auch wenn der
Gemeinderat wesentliche Teile seiner Lebensbe-
dingungen gestaltet — Auslinder an der Wahlurne
scheinen den Kern deutscher Staatlichkeit in Frage
zu stellen. § 12 Bundeswahlgesetz erklirt alle
Deutschen® fiir wahlberechtigt, die bestimmte Vor-
aussetzungen erfiillen, z. B. mindestens 18 Jahre
alt sind. § 21 Abs. 1 Satz 2 Bundeswahlgesetz sorgt
dafiir, daB auslindische Parteimitglieder nicht etwa
EinfluB auf die Aufstellung eines Wahlvorschlages
nehmen: Zur Mitgliederversammlung, die den
Kandidaten unmittelbar oder mittelbar benennt,
ziihlen nur Personen, die das Wahlrecht zum Deut-
schen Bundestag besitzen. Entsprechende Be-
schrinkungen des Wahlrechts finden sich in den
Lindern und Gemeinden.

Weshalb dieser evidente Unterschied? An der in-
haltlichen Tragweite der zu treffenden Entschei-
dungen kann es schwerlich liegen; die Politik ein-
zelner GroBunternehmen kann fiir die Entwicklung
einer ganzen Region ungleich wichtiger sein als
zahlreiche Gemeinderatsbeschliisse. Auch spielt es
offenbar keine Rolle, daB auslindische Investoren
und im Einzelfall auch auslindische Arbeitskriifte
Entscheidungsgremien majorisieren kénnen, wih-
rend dies vermutlich in keiner einzigen Gemeinde
der Bundesrepublik, erst recht in keinem Bundes-
land moglich wiire. Die politische Gewalt besitzt
kraft Tradition eine besondere Dignitit, sie ist kein
Sub-, eher ein Super-System der Gesellschaft. Dies
zu diskutieren, ist hier nicht der Ort. Nach verbrei-
teter Auffassung geht auch das Grundgesetz von
dieser ,,Besonderung* des Politischen aus.

2) §§ 7, 8 Betriebsverfassungsgesetz.

3) §§ 13, 14 Bundespersonalvertretungsgesetz.

4) § 50 Abs. 1 Sozialgesetzbuch IV,

) § 51 Abs. 1 Ziffer 3 Sozialgesetzbuch IV verlangt das
Wahlrecht zum Deutschen Bundestag.
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II. Auslinder als Statusdeutsche

Die Beschriinkung des politischen Wahlrechts auf
Deutsche ist weniger ,introvertiert” als sie auf den
ersten Blick erscheinen mag. § 12 Bundeswahige-
setz spricht ndmlich nicht von Deutschen schlecht-
hin, sondern von , Deutschen im Sinne des Art. 116
Abs. 1 des Grundgesetzes“, Dort findet sich eine
Definition: Deutscher ist, wer die deutsche Staats-
angehorigkeit besitzt oder ,,als Fliichtling oder Ver-
triebener deutscher Volkszugehorigkeit oder als
dessen Ehegatte oder Abkommling in dem Gebiet
des Deutschen Reiches nach dem Stande vom
31. Dezember 1937 Aufnahme gefunden hat“. Ne-
ben den deutschen Staatsangehérigen ist also eine
zweite Gruppe erfaBt, die eine auslindische (oder
keine) Staatsangehorigkeit besitzt. Einbezogen
sind dabei nicht nur ,,Volksdeutsche®, die sich in
ihrer friilheren Heimat zum deutschen Volkstum
bekannt haben®), sondern auch ihre nicht volks-
deutschen Ehegatten und Abkdmmlinge. Die Bin-
dung an die Bundesrepublik kann daher im Einzel-
fall eine sehr schwache sein; auch wer kein Wort
Deutsch versteht, ist ggfs. Deutscher im Sinne des
Art. 116 Abs. 1 GG.

Die Gruppe dieser sogenannten Statusdeutschen ist
nicht gezwungen, die deutsche Staatsangehdrigkeit
anzunehmen. Nach dem Gesetz zur Regelung von
Fragen der Staatsangehorigkeit vom 22. Februar
19557) hingt die Einbiirgerung von einem Antrag
des einzelnen ab; sie kann nur unter Hinweis auf

Tatsachen abgelehnt werden, ,die die Annahme
rechtfertigen, daB (der Antragsteller) die innere
oder duBere Sicherheit der Bundesrepublik oder
eines deutschen Landes gefihrdet“; in diesem
— vermutlich sehr seltenen — Fall geht der Status
als Deutscher verloren¥).

Die Rechtsstellung dieser Auslindergruppe ist im-
mer mehr an die der deutschen Staatsangehorigen
angepaBt worden. Wiihrend die politischen Rechte,
insbesondere das Wahlrecht, seit Griindung der
Bundesrepublik eingeraumt wurden, dauerte es bis
1961, ehe dieser Personenkreis im biirgerlichen und
im Verfahrensrecht den ,.eigentlichen Deutschen®*
gleichgestellt war?). Auch im volkerrechtlichen
Verhiiltnis zu anderen Staaten scheint eine Gleich-
stellung nicht generell und ausnahmslos durchsetz-
bar zu sein 19). Der wichtigste Unterschied findet
sich schlieBlich im Grundgesetz selbst: Art. 16
Abs. 1 verbietet lediglich den Entzug der deutschen
Staatsangehorigkeit, nicht jedoch den der Anerken-
nung als Statusdeutscher im Sinne des Art. 116
Abs. 1 GG ). Die Bindung an das deutsche Staats-
volk wird deshalb zu Recht als ,prekir* bezeich-
net 12). Um so bemerkenswerter ist die volle Einriiu-
mung aller politischen Rechte und damit des Status
einer Art , Erster-Klasse-Auslinder* durch das gel-
tende Recht. Die herkémmliche Vorstellung, Aus-
ldnder hiitten kein (politisches) Wahlrecht, LiBt sich
in dieser Allgemeinheit jedenfalls nicht halten 13).

III. Das ,deutsche Volk“ als ausschlieBlicher Triiger von Staatsgewalt?

1. Die These der herrschenden Meinung

Nach der noch immer dominierenden Auffassung in
der juristischen Literatur hat der Gesetzgeber nicht
die Moglichkeit, Auslindern ein Wahlrecht zu den

6) Zugrunde gelegt wird dabei die in § 6 Bundesvertriebe-
nengesetz enthaltene Umschreibung, die besagt: ,Deutscher
Volkszugehoriger im Sinne dieses Gesetzes ist, wer sich in
seiner Heimat zum deutschen Volkstum bekannt hat, sofern
dieses Bekenntnis durch bestimmte Merkmale wie Abstam-
mung, S e. Erzichung, Kultur bestiitigt wird.*

7) Bundesgesetzblatt (BGBI) I, 65.

8) § 6 des Gesetzes. Nach dem 1977 eingefiigten § 7a gilt
letzteres dann nicht, wenn dadurch Staatenlosigkeit eintreten
wilrde.

9) Einzelheiten — auch zur Bezeichnung als , Deutscher* im
PaB — bei Alexander Makarov-Hans von Mangoldt. Deut-
sches Staatsangehorigkeitsrecht, Kommentar, Loseblatt
{zsntm;d:lglovember 1987), Frankfurt/Main, Art. 116 GG,
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Volksvertretungen in Bund. Léndern und Gemein-
den einzurdumen !4). Die Bundesrepublik stehe in
der Tradition der nationalstaatlichen Verfassungs-

10) Hellmuth Hecker, in: Ingo von Miinch (Hrsg.), Grund-
gesetzR - -Kommentar, Bd.3, Minchen 19832, Art. 116
n. 6a.
) Dazu Rolf Grawert, Staatsvolk und Staatsangehérigkeit,
in: Josef Isensee und Paul Kirchhof (Hrsg.). Handbuch des
Staatsrechts, Bd. I, Heidelberg 1987, Rn. 32.
2) R. Grawert (Anm. 11). Rn. 29. Statusdeutsche unterlie-
gen allerdings nach § 1 Wehrpflichigesetz der deutschen
Wehrpflicht.
13) Selbst in juristischen Abhandlungen zum Auslinderwahl-
recht wird dieser Tatbestand bisweilen iibersehen — so wenn
es etwa bei Helmut Quaritsch, Staatsangehorigkeit und
Wahlrecht, in: Die offentliche Verwaltung, (1983) 2, heiBt.
die Wahlgesetze setzten fiir das aktive und passive Wahlrecht
wausdriicklich die deutsche Staatsangehorigkeit* voraus.
14) Paradigmatisch etwa Josef Isensee. Die staatsrechtliche
Stellung der Auslinder in der Bundesrepublik Deutschland,
in: Veroffentlichungen der Vereinigung der deutschen
Staatsrechislehrer. (1974) 32, S.91ff.; H. Quaritsch
(Anm, 13).
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entwicklung 15). Wenn Art. 20 Abs. 2 Satz 1 GG
bestimme, alle Staatsgewalt gehe ,,vom Volke* aus,
so sei damit die Gesamtheit der Deutschen ge-
meint. Demokratische Herrschaftszustindigkeit
kénne nur durch die personelle Dauerbeziehung
der Staatsangehorigkeit, nicht durch die , fluktu-
ierende Gebietszugehorigkeit” erlangt werden 16),
Nur der Deutsche sei der Staatsgewalt der Bundes-
republik unentrinnbar unterworfen; Auslinder
kénnten sich ihr durch Riickwanderung in ihr Hei-
matland entziehen. Auch fiir die kommunale Ebene
gelte nichts anderes. da Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG
bestimme, das ,,Volk* miisse dort eine Vertretung
haben. Diese Auffassung verdient Widerspruch.

2. Entstehungsgeschichte und Wortlaut des Grund-
geselzes

Die Arbeiten des Parlamentarischen Rates sind fiir
das hier zu entscheidende Problem recht unergie-
big. Da es zwar ein , Fliichtlingsproblem* (dem man
mit Art. 116 Abs. 1 GG zu Leibe riickte), aber kein
~Auslinderproblem* gab. bestand fiir eine Vertie-
fung kein AnlaB. DaB das , Volk* die Deutschen
umfaBte. war eine Selbstverstiindlichkeit”), des-
gleichen die Tatsache, daB Auslinder nicht wihlen
konnten !8). Offen blieb damit, ob der Gesetzgeber
an diesem Zustand etwas dndern darf19).

Der Wortlaut der Verfassung spricht eher fiir ein
hohes MaB an Offenheit. Wihrend in Art. 20
Abs. 2 und Art. 28 Abs. 1 Satz2 GG nur von
» Volk* die Rede ist. sprechen die Priambel und die
SchluBbestimmung des Art. 146 vom ,deutschen
Volk*. Dies liBt sich unschwer damit erkléiren, daB
es dort um die verfassunggebende Gewalt geht, die
in der Tat auf Deutsche beschrinkt ist, wihrend
eine vergleichbare Festlegung bei dem von dieser
eingesetzten ,, Triger der Staatsgewalt™ nicht vorge-
nommen wurde, Auch das Bekenntnis des ,,Deut-
schen Volkes“ zu unverletzlichen und unveriuBer-
lichen Menschenrechten in Art. 1 Abs. 2 GG sagt

15) Gunther Schwerdtfeger, Welche rechtlichen Vorkehrun-
gen empfehlen sich, um die Rechtsstellung von Auslindern
in der Bundesrepublik Deutschland angemessen zu gestal-
ten? Gutachten A. Verhandlungen des 53. Deutschen Juri-
stentages. Bd. [. Miinchen 1980, S. A 107.
1) J, Isensee (Anm. 14), S. 92, auch zum Folgenden.
17) Siehe die AuBerung von Carlo Schmid, das Volk sei ,die
Summe der jeweils lebenden einzelnen Deutschen®. Jahr-
Isauch des offentlichen Rechts der Gegenwart (JOR) 1.
. 199.
1%) So wurde die Beschrinkung des Gleichheitssatzes auf
Deutsche mit dem Argument abgelehnt. Auslinder kdnnten
auf der Grundlage der allgemeinen Formulierung kein Wahl-
recht beanspruchen. da insoweit eine Sonderregelung be-
stehe (Abgeordneter von Mangoldt. in: J6R 1, S. 71).
19) Vgl. Hans Meyer, Wahlgrundsiitze und Wahlverfahren,
in: J. Isensee/P. Kirchhof (Anm, 11), Bd.I, S.273
Anm, 21,
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nichts iliber den demokratischen Souveriin20), und
dasselbe gilt fiir die Formulierung des vom Bundes-
prisidenten zu schworenden Amtseides nach
Art. 56 GG. SchlieBlich 1iBt auch die Tatsache, daB
Art. 20 Abs. 4 GG das Widerstandsrecht ,.allen
Deutschen” einrdumt, keine Riickschliisse zu —
immerhin bleibt denkbar, daB der Gesetzgeber
auch Auslinder einbezieht. Nur wenn ein solcher
Akt verboten wiire. knnte man der Verfassung
eine Exklusivitdtsentscheidung zugunsten einer von
Deutschen abgeleiteten Hoheitsgewalt (die auch
nur von diesen verteidigt werden kann) entnehmen.
Die Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-
richts bringt nicht mehr AufschluB. Unmittelbar
einschliégige Aussagen sind nicht vorhanden 2!).

3. Gestaltungsspielriiume des Gesetzgebers

Fehlt es somit an einer eindeutigen Vorgabe durch
Text und Entstehungsgeschichte, so spricht alles
dafiir, daB der Gesetzgeber freie Hand hat.

— Grundrechte, die auf Deutsche beschriinkt sind.,
konnen unbestrittenermaBen auf Awuslinder er-
streckt werden. Dies ist etwa fiir das Versamm-
lungsrecht (und damit fiir ein eminent politisches
Recht) geschehen.

— Der Gesetzgeber besitzt einen nicht unerhebli-
chen Spielraum bei der Bestimmung derjenigen
Deutschen, denen das aktive Wahlrecht zukommt.
Zwar bekennt sich Art. 38 Abs. 1 GG zum Grund-
satz der Allgemeinheit der Wahl, doch schlieBt dies
selbstverstindlich nicht aus, daB ein Mindestalter
festgelegt wird. Ob dieses bei 21 oder bei 18 Jahren
liegt. hat erhebliche praktische Bedeutung; nie-
mand hat je behauptet, die bis in die siebziger Jahre
hinein vom Wabhlrecht ausgeschlossenen Acht-
zehn-, Neunzehn- und Zwanzigjihrigen seien uner-
triglicher Fremdbestimmung unterworfen gewe-
sen. Ahnlich verhilt es sich mit den Auslandsdeut-
schen, die erst seit 1985 in erweitertem Umfang
(aber keineswegs generell) mitwihlen kénnen2?),
SchlieBlich wird es ohne gréBeren Protest hinge-
nommen. daB NichtseBhafte vom Wahlrecht ausge-
nommen sind. Steht dem Gesetzgeber das Recht

20) Gemeint sind die Deutschen als ethnische Gruppe —
siche Dietmar Breer. Die Mitwirkung von Ausliindern an der
politischen Willensbildung in der Bundesrepublik Deutsch-
land durch Gewihrung des Wahlrechts, insbesondere des
Kommunalwahlrechts, Berlin 1982, S. 56.

21) Die Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts
(BVerfGE) 6, 84, 91; 8, 51, 69; 14, 121, 132 betonen die
Gleichbewertung aller |, Staatsbirger* im Wahlrecht;
BVerfGE 44, 125, 143 spricht vom gleichen staatsbiirgerli-
chen Status aller Deutschen als einer Konsequenz der Tatsa-
che, daB der Staat vom ganzen Volk getragen ist; in
BVerfGE 5, 2. 6 ist widerspriichlich davon die Rede, der
Bundestag sei ,Repriisentationsorgan der im Geltungsbe-
reich des Grundgesetzes lebenden Bevolkerung”, das aktive
Wahlrecht sei demgemaB auf die Deutschen beschriinkt, die
im Geltungsbereich des Grundgesetzes seBhaft seien.

12) Siebtes Gesetz zur Anderung des Bundeswahlgesetzes
vom 8. Mirz 1985. BGBI 1. 8. 521.
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zu, den Kreis der Aktivbiirgerschaft enger oder
weiter zu definieren, so erscheint es jedenfalls nicht
ausgeschlossen, ihm auch eine Erweiterung iiber
den Kreis der Deutschen hinaus zu gestatten.

— Das Grundgesetz hat die nationalstaatliche Tra-
dition nicht unveriindert iibernommen. Dies zeigt
zum einen die Existenz der Statusdeutschen nach
Art. 116 Abs. 1 GG. Zum anderen wird dies an der
Offnung zu zwischenstaatlichen Einrichtungen in
Art. 24 Abs. 1 und 2 GG deutlich. Der auf gesetz-
licher Grundlage vollzogene Beitritt zu den Euro-
péischen Gemeinschaften und zur NATO hat es mit
sich gebracht, daB zentrale Fragen unserer nationa-
len Existenz von Deutschen bestenfalls noch mit-
entschieden werden. Die Verfassungsentscheidung
fiir eine internationale Zusammenarbeit kann aber
nicht bedeuten, daB man diese nur auf Regierungs-
ebene praktizieren diirfe; auch eine ,Offnung von
unten her* ist insbesondere dann unausweichlich,
wenn man einer mittlerweile zwolf Staaten umfas-
senden Wirtschaftsgemeinschaft angehort, die die
Freiziigigkeit der Arbeitnehmer zu ihren Grund-
freiheiten rechnet ). Wenn von Auslindern domi-
nierte Gremien iber das Schicksal unserer Land-
wirtschaft entscheiden und BuBgelder gegen deut-
sche Unternehmen verhiingen diirfen — ist es dann
nicht ein eigenartig anmutender Anachronismus,
wenn man die auslindische Wohnbevolkerung
nicht {iber Bebauungspline und Schwimmbider
mitentscheiden laBt?

4. Legitime Interessen

Auslindern das aktive wie das passive Wahlrecht
einzurdumen, kann sich auf eine Reihe weiterer
Erwiigungen stiitzen, die zumindest rechtspoliti-
sche Bedeutung besitzen.

Demokratie ist ihrem Grundgedanken nach Betrof-
fenenpartizipation. Nur weil jeder die — und sei es
noch so theoretische — Chance hat, auf den , All-
gemeinwillen* einzuwirken, ist Herrschaft hin-
nehmbar, die bis weit in den persénlichen Bereich
hineinwirken kann. Wer die Méglichkeit zur Mit-
wirkung nicht besitzt, bleibt im Status des Unterta-

nen; er ist aus der demokratischen Gesellschaft aus-
gegrenzt. Auslinder, die lingere Zeit in der Bun-
desrepublik wohnen, sind von den Entscheidungen
der deutschen Staatsgewalt aber nicht weniger be-
troffen als deutsche Staatsbiirger. Auch das Argu-
ment der ,,Unentrinnbarkeit* sticht nicht: Deutsche
koénnen das Staatsgebiet der Bundesrepublik gleich-
falls verlassen; auch Ausliinder konnen in die Situa-
tion kommen, daB sie von ihrem Heimatstaat zu-
riickgewiesen werden und so auch rechtlich keine
Alternative zum Leben in der Bundesrepublik be-
steht24),

Ausliindische Mitbiirger erbringen in gleicher
Weise wie Inléinder ihren Beitrag zum Bruttosozial-
produkt, zahlen Steuern und Abgaben usw. Zwar
ist das Wahlrecht nicht an die Niitzlichkeit der indi-
viduellen Existenz fiir die Allgemeinheit gekniipft,
da dies einem Riickfall in den Stindestaat gleich-
kommen wiirde. Dennoch ist nicht einzusehen,
warum man ins gegenteilige Extrem verfallen und
selbst solche Personen vom Wahlrecht ausnehmen
soll, die sichtbare Beitrige zum Allgemeinwohl er-
bringen.

SchlieBlich betrifft die Diskussion um das Auslan-
derwahlrecht in wachsendem Umfang auch Perso-
nen, die in der Bundesrepublik aufgewachsen oder
sogar geboren sind. Wenngleich der Hinweis viel-
leicht nicht allenthalben Freude auszulésen vermag
— wenn es iiberhaupt so etwas wie ein Recht auf
Heimat gibt. dann in dem Sinne, daB man als
Gleichberechtigter in einer Umwelt leben darf, mit
deren Verhaltensmustern, Gebriuchen und Wert-
haltungen man vertraut ist, kurz: wo man sich zu
Hause fiihlt. Fiir die Vertriebenen war dies der
deutsche Osten, fiir die hier aufgewachsenen Aus-
linder ist es die Bundesrepublik. Politisch brisant
wird diese These erst dann, wenn man das Recht auf
Heimat wie ein besonderes personliches Kennzei-
chen behandelt, das sich nie dndert und das sich auf
Kinder und Kindeskinder vererbt25). Davon kann
jedoch nicht die Rede sein: Es geht allein um die
Gleichberechtigung derjenigen, die hier leben und
weiter hier leben wollen.

IV. Einrdumung des Wahlrechts als ,kleine Einbiirgerung*

Auch wenn man die hier skizzierte Gestaltungsfrei-
heit des Gesetzgebers ablehnt, wenn man ihm nicht
das Recht gewiihren will, die Grenzen des ,Staats-
volks* verbindlich abzustecken. bleibt ein zweiter
juristisch gangbarer Weg.

Der Kreis der ,,Deutschen* im Sinne des Grundge-
setzes ist ersichtlich kein konstanter. Auch die nicht

23) Manfred Zuleeg, Juristische Streitpunkte zum Kommu-
nalwahlrecht fiir Auslinder, in: Zeitschrift filr Ausliinder-
recht (ZAR) 1988, S. 19.
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von Art. 116 Abs. 1 GG erfaBten auslindischen
Staatsangehdrigen haben prinzipiell die Moglich-
keit, sich einbiirgern zu lassen und so auch alle poli-
tischen Rechte zu erlangen. Das geltende Verfas-
sungsrecht enthilt nun keine Vorgabe derart, daB
die Einbeziehung von Auslindern in das politische

24) M. Zuleeg (Anm. 23), S. 16.

2%) Dazu Christian Graf von Krockow, Vom Recht und Un-
recht auf Heimat., in: Gewerkschaftliche Monatshefte.
(1988). S. 222 ff.
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System der Bundesrepublik nur tiber den Formal-
akt der ,, Totaleinbiirgerung” erfolgen miisse. Mog-
lich sind vielmehr auch Zwischenstufen, die nur
eine mehr oder weniger groBe Anniiherung an die
Rechtsstellung eines deutschen Staatsbiirgers brin-
gen. DaB es keineswegs die Alles-oder-Nichts-Al-
ternative ,,politische Rechtlosigkeit“ und ,volle
Gleichstellung™ gibt, wird schon am Beispiel des
Statusdeutschen sowie daran deutlich, da8 ein so
wichtiges politisches Mitwirkungsrecht wie die Mei-
nungsfreiheit nach Art. 5 Abs. 1 GG auch Aus-
lindern zusteht und der Gesetzgeber diesen auch
das Versammlungsrecht eingerdumt hat.

Hinzu kommt, daB Auslinder bereits nach gelten-
dem Recht an hoheitlicher Gewalt partizipieren:
Das Wahlrecht nach § 50 Sozialgesetzbuch IV ist
hier ebenso zu nennen wie das aktive Wahlrecht in
den Handwerkskammern 26) und die volle Gleich-
stellung in Universitiiten27). Auslinder konnen als
Arbeitnehmer des offentlichen Dienstes mit der
Ausiibung hoheitlicher Gewalt betraut sein, selbst
die Ernennung zum Beamten ist moglich, wenn fiir
die Gewinnung der betreffenden Person ein , drin-
gendes dienstliches Bediirfnis“ besteht28), Nie-
mand kann dem Gesetzgeber verbieten, weitere

Zwischenstufen zu schaffen, etwa bestimmten Aus-
lindern eine Art Staatsangehorigkeit mit rein inner-
staatlicher Wirkung zuzusprechen?) oder die
Staatsangehorigkeit zwar unverindert zu lassen,
Auslindern jedoch unter bestimmten Bedingungen
politische Mitwirkungsrechte einzurdumen. Mog-
lich ist in diesem Rahmen etwa auch eine Gleich-
stellung mit den Statusdeutschen.

Zwischenlosungen dieser Art konnen allen Betei-
ligten unangenehme Alternativen ersparen. Anders
als bei der Einbiirgerung geht es nicht um eine abso-
lut definitive, wegen Art. 16 Abs. 1 GG praktisch
nicht mehr riickgiingig zu machende Entscheidung.
Auch gibt es keinen Zwang, das Wahlrecht gleich
auf allen Ebenen einzufiihren; man ist so in der
Lage, z. B. auf kommunaler Ebene Erfahrungen zu
sammeln und auf der so gewonnenen Grundlage
dann weitere Schritte zu tun. Vom einzelnen Aus-
linder her gesehen, besteht kein Zwang, sich
definitiv und fir alle Zeiten fiir die Bundesre-
publik zu entscheiden und das Band zum Heimat-
staat zu zerschneiden — er kann Tirke, Italiener
oder Skandinavier bleiben. solange er dies fiir rich-
tig hiilt.

V. Ausgestaltung im einzelnen

Macht man einmal den Schritt zum Auslinderwahl-
recht, ist eine Abstimmung mit dem aufenthalts-
rechtlichen Status unabdingbar. Andernfalls wire
die Moglichkeit nicht vollig auszuschlieBen. daB
Aufenthaltserlaubnisse zum Gegenstand parteipoli-
tischen Kalkiils wiirden. Wahlrecht und ungesicher-
ter Status vertragen sich nicht. Auf der anderen
Seite zeigt aber schon die nicht vollig stabile Situa-
tion des Statusdeutschen, daB keine absolute Fe-
stigkeit Voraussetzung ist. Bei EG-Staatsangehori-
gen konnte man daher wie bei Deutschen einen
mindestens drei Monate dauernden Aufenthalt im
Inland ausreichen lassen. Bei anderen Auslindern
kiime eine Ankniipfung an das Vorliegen einer Auf-
enthaltsberechtigung nach § 8 Auslindergesetz in
Betracht, was einem Mindestaufenthalt von fiinf
Jahren entspricht. Die Differenzierung zwischen

%) § 90 Handwerksordnung.

27) Uberblick bei Klaus Stern. Staatsrecht. Heidelberg-New
York 19842, S. 274.

) §§ 7 Abs. 2 Bundesbeamtengesetz, 4 Abs, 2 Satz 1 Be-
amtenrechtsrahmengesetz. Anders nur bei Richtern: Nach
§ 18 Abs. 2 Nr. 1 Deutsches Richtergesetz ist die Emnennung
cines Nicht-Deutschen unheilbar nichtig.
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beiden Gruppen ist ebensowenig sachwidrig. wie es
andere Privilegien des EG-Auslinders sind.

Gesetzesinderungen sollten schrittweise vollzogen
werden. Die geringsten Vorbehalte diirften gegen
ein Kommunalwahlrecht fiir Auslinder bestehen.
Auf dieser Stufe zu beginnen, hitte den Vorzug,
daB sich juristische Querschiisse vermutlich in
Grenzen halten wiirden: Das Oberverwaltungsge-
richt Liineburg hat entschieden, daB Auslindern
das Kommunalwahlrecht eingerdumt werden
darf %), Ausliindische Erfahrungen wurden gerade
auch auf dieser Ebene gemacht 3!) — die Tatsache,
daB in den Niederlanden oder in Schweden dabei
kein Chaos ausbrach, sollte Skeptikern auch hierzu-
lande zu denken geben.

#) So der Vorschlag von Gerhard Hoffmann, Die ,kleine
Einbiirgerung®, in: Gedichtnisschrift Wolfgang Martens,
Berlin 1987, S. 85ff.

%) Oberverwaltungsgericht Liineburg, Urteil vom 6. No-
vember 1984, in: Entscheidungen zum Auslinderrecht.
Bd I11. Stichwort: Wahlrecht 361 Nr. 2.

1) Harald Bammel/Faruk Sen (Red.), Kommunales Wahl-
recht und politische Partizipation fur Auslinder am Beispiel
ausgewiihlter europiischer Linder, Bonn 1986; Helmut Ritt-

stieg. Wahlrecht fiir Auslinder, Konigstein/Ts. 1981,
S. 211
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Dietrich Thriinhardt: Die Bundesrepublik Deutschland — ein unerkliirtes Einwanderungs-
land

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 24/88, S. 3—13

Die Wanderungshewegungen, die in den letzten Jahrzehnten in die Bundesrepublik Deutschland gefiihrt
haben, werden zuniichst in den Kontext der Migrationen aus den drmeren Lindern der Erde in die west-
lichen Industriestaaten gestellt. Es folgt die Beschreibung der Phasen und Begleitumstiinde der groBen
Anwerbungen, die die Bundesrepublik bis 1973 vorgenommen hat, und eine Bilanzierung der weiteren
Bevolkerungsentwicklungen einschlieBlich der Zahlen fiir die Fliichtlinge.

Eine Begriffsgeschichte skizziert den ausgrenzenden Charakter der Bezeichnungen fiir die Einwanderer:
vom Fremdarbeiter iiber den Gastarbeiter, auslindischen Arbeitnehmer zum Ausliinder und Asylanten.
Die Tatsache, daB einerseits faktisch eine Einwanderung herbeigefithrt bzw. begiinstigt wurde, anderer-
seits die Bundesrepublik sich offiziell nicht als ,Einwanderungsland* verstand und die Illusion der Riick-
kehr aufrechterhielt, wird als ,stabiler Widerspruch® charakterisiert, der den Nihrboden fiir fremden-
feindliche Bewegungen abgab. AbschlieBend werden Maximen fiir eine kiinftige verantwortliche Ausliin-
der-Politik formuliert, i

Regine Erichsen: Zuriickkehren oder bleiben? Zur wirtschaftlichen Situation von Aus-
lindern in der Bundesrepublik Deutschland

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 24/88, S. 14—25

Die Bedingungen fiir die Wanderungen in die hochindustrialisierten Linder Mitteleuropas haben sich seit
den fiinfziger Jahren spiirbar gedindert. Auch in der Bundesrepublik fiihrten Wirtschaftskrisen zu kon-
junkturellen Einbriichen und einer Verschlechterung der Beschiftigungslage. Auslindischen Arbeits-
kriiften wurde durch den Anwerbestopp von 1973 der Zuzug verwehrt, und in den achtziger Jahren wurde
zugleich vor allem die Riickkehr der Biirger von Nicht-EG-Staaten gefordert.

Die Wirtschaftslage in den Herkunftslindern bietet keine giinstigen Reintegrationsméglichkeiten, wie das
Beispiel Tiirkei zeigt. Dies verfestigt die Absicht der Auslinder, trotz hoher Arbeitslosigkeit in der Bun-
desrepublik Deutschland zu bleiben. Sie entwickeln mit zunehmender Aufenthaltsdauer ein positives
Verhiiltnis zur Wahlheimat. Der fiir Auslinder besonders hohen Arbeitslosigkeit begegnen insbesondere
Tiirken und Jugoslawen seit den achtziger Jahren zunehmend mit wirtschaftlichen Existenzgriindungen,
wodurch sie auch Arbeitspliitze schaffen. Die wirtschaftliche Bedeutung der Auslinder in der Bundesre-
publik liegt dariiber hinaus nach wie vor in der wichtigen Rolle, die sie als Arbeitskrifte in bestimmten
Wirtschaftszweigen haben. Bedeutsam sind die 4,5 Millionen Auslinder zudem auch als Konsumenten,
Sparer, Renten- und Steuerzahler. Ausliander der zweiten und dritten Generation konnten in den kom-
menden Jahrzehnten wesentlich dazu beitragen. den zu erwartenden Bedarf an qualifizierten Arbeits-
kriften zu decken.

Heinrich Pehle: Das schwedische Modell. Erfahrungen mit dem kommunalen Wahlrecht
fiir Auslinder
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 24/88, S. 26—36

Die Diskussion um die Einfilhrung eines kommunalen Auslinderwahlrechts ist nach entsprechenden
Absichtserklirungen der Landesregierungen von Hamburg und Bremen wieder aktuell. Die Befiirworter
solcher Wahlrechtsreformen verweisen zur Entkriftung der Argumente der Reformgegner auf die Praxis
verschiedener europiischer Nachbarlinder, wobei aufgrund seiner ,,Vorreiterrolle* insbesondere Schwe-
den genannt wird.

Die Praxis des kommunalen Auslinderwahlrechts in Schweden, Dénemark und den Niederlanden zeigt,
daB die Befiirchtungen und Einwiinde der deutschen Reformgegner in den genannten Lindern nicht verifi-
ziert werden kénnen. Allerdings kommt dem kommunalen Wahlrecht fiir die auslidndische Bevilkerung
offenbar auch nicht die Bedeutung zu, die ihm héufig zugeschrieben wird. Dies wird z. B. deutlich an derin
Schweden von anfangs 60 Prozent (1976) auf mittlerweile 48 Prozent (1985) gesunkenen Wahlbeteiligung
der ,invandrare®. Das kommunale Wahlrecht fiir Auslinder erweist sich zwar als sinnvolle Ergiinzung der
vergleichsweise weit entwickelten Einwandererpolitiken in Schweden, Dinemark und den Niederlanden;
den , Konigsweg" zur politischen Integration der auslindischen Bevilkerung vermag es allein jedoch nicht
zu weisen.



Hans-Jiirgen Papier: Verfassungsrechtliche Probleme des Auslinderwahlrechts
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 24/88, S. 37—40

Art. 20 Abs. 2 Satz 1 des Grundgesetzes bestimmt, daB ,alle Staatsgewalt* vom , Volke* ausgeht. Ge-
meint ist das deutsche Staatsvolk, also das Volk der deutschen Staatsbiirger. Nur das aus den Staatsan-
gehorigen bestehende Staatsvolk ist nach geltendem Verfassungsrecht in der Lage, Staatsgewalt zu legiti-
mieren oder durch Wahlen und Abstimmungen selbst wahrzunehmen. Die Teilnahme an Wahlen (ein-
schlieflich der Kommunalwahlen) darf demgemi8 nur den legitimen Triigern der Staatsgewalt, den Mit-
gliedern des Staatsvolkes (Gesamt- oder regionales Teilvolk) zustehen.

Auch die gesetzliche Einfiihrung cines Kommunalwahlrechts fiir Auslinder ist mit geltendem Verfassungs-
recht unvereinbar. Ein solches Wahlrecht fiir Auslinder kann es nur nach einer Grundgesetziinderung
geben, die trotz des Art. 79 Abs. 3 GG rechtlich moglich wiire. Europarechtliche Erwigungen vermogen
an diesem aus dem deutschen Verfassungsrecht folgenden Ergebnis nichts zu indern.

Die kommunale Selbstverwaltung ist nach dem Grundgesetz zwar institutionell gewihrleistet, sie ist aber
keine der Staatsverwaltung gegeniiberstehende ,.gesellschaftliche Selbstverwaltung®, die durch ein Weni-
ger an ,Hoheitlichkeit" charakterisiert wiire. Die kommunale Selbstverwaltung ist vielmehr nach dem
Grundgesetz — und den Landesverfassungen — eine vom Staat abgeleitete, verfassungsrechtlich gewiihr-
leistete Institution und Funktion, deren demokratische Legitimation genauso wie die der staatlichen
Hoheitsgewalt den Anforderungen der Art. 20 Abs. 2 und 28 Abs. 1 5. 1 GG geniigen muB.

Wolfgang Diubler: Der Auslinder als Untertan — ein Dauverzustand?
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 24/88, S. 41—45

Die Diskussion um das Auslinderwahlrecht konzentriert sich bisher vollig auf den staatlich-politischen und
juristischen Bereich. Keine Berticksichtigung findet die Tatsache, da8 EinfluBnahmen iiber Kapitalbetei-
ligungen und unter Umstiinden auch iiber die Rolle als Arbeitnehmer stattfinden, die von ihrer inhaltlichen
Tragweite her weit dber die praktischen Effekte etwa eines Kommunalwahlrechts hinausgehen. Kaum
beachtet wird weiter die Tatsache, daB es mit den sogenannten Statusdeutschen eine Personengruppe gibt,
die trotz fremder Staatsangehorigkeit volle politische Gleichstellung mit den deutschen Staatsbiirgern
genieBit. -

Weder die Arbeiten des Parlamentarischen Rates noch der Verfassungstext geben ausreichende Auskunft
dariiber, ob der Gesetzgeber auch Auslindern ein Wahlrecht einrdumen kann. Fir ein solches Recht
spricht u. a. seine anerkannte Befugnis zur Abgrenzung der Aktivbiirgerschaft sowie die Offnung der
deutschen Staatsgewalt nach auBen hin. Wenn im Rahmen von EG und NATO iiber zentrale Fragen
unserer Existenz durch mehrheitlich nichtdeutsche Gremien entschieden wird, wiire es widerspriichlich,
wollte man ,,an der Basis* eine nationale Introvertiertheit annehmen, die auch durch den Gesetzgeber nicht
iiberwunden werden koénnte. Die Einrdumung des Wahlrechts an Auslinder ldBt sich auch als Zwischen-
stufe zwischen , Fremdheit* und , Einbiirgerung* begreifen. Schon heute praktizierte Formen der Teilhabe
an offentlicher Gewalt — wie das Wahlrecht in Sozialversicherungstriigern oder Universitiiten — belegen,
daB kein ,,Alles-oder-nichts-Prinzip“ existiert.

Der Gesetzgeber sollte seine politische Gestaltungsbefugnis in der Weise nutzen, daB das Wahlrecht auf
Auslinder mit gesichertem Aufenthaltsstatus (EG-Auslinder. Inhaber einer Aufenthaltsberechtigung)
beschriinkt und zuniichst auf kommunaler Ebene realisiert wird.
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